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VOORWOORD 
Voor u ligt de scriptie “De waarborgen uit het EVRM wat betreft het recht op rechtsbijstand 
voorafgaand aan het opleggen van een bestuurlijke boete op grond van de Participatiewet”. Ten 
behoeve van de afronding van de master Rechtsgeleerdheid aan de Open Universiteit Nederland, 
heb ik een onderzoek uitgevoerd ter beantwoording van de vraag of de waarborgen wat betreft het 
recht op rechtsbijstand in de zin van artikel 6, derde lid, onder c, van het EVRM, ook van toepassing 
moeten zijn voorafgaand aan het opleggen van een bestuurlijke boete op grond van de 
Participatiewet. De voorbereiding van dit onderzoek heeft plaatsgevonden in de maanden februari 
tot en met april 2016. Het daadwerkelijke onderzoek en de uitwerking daarvan hebben 
plaatsgevonden in de maanden mei tot en met augustus 2016 en aanvullend onderzoek heeft 
plaatsgevonden in september en oktober 2016. 
Voor het lezen van de scriptie is enige kennis van het bestuursrecht vereist. 
 
Susanna van Ravenhorst 
Veenendaal, november 2016   
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LIJST VAN AFKORTINGEN 
 
AMvB    Algemene maatregel van bestuur 
AOW    Algemene Ouderdomswet 
Awb    Algemene wet bestuursrecht 
 
CBS    Centraal Bureau voor de Statistiek 
CRvB    Centrale Raad van Beroep 
 
EVRM    Europees Verdrag tot bescherming van de rechten van de mens en de    
                      fundamentele vrijheden 
 
EHRM    Europees Hof voor de Rechten van de Mens 
ISMO    Interdepartementale Stuurgroep Misbruik en Oneigenlijk gebruik 
MvT    Memorie van Toelichting 
OM    Openbaar Ministerie 
SZW    Sociale Zaken en Werkgelegenheid 
Wrb    Wet op de rechtsbijstand 
Ww    Werkloosheidswet 
Wwb    Wet werk en bijstand 
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Hoofdstuk 1.  INLEIDING 
1.1 Probleemomschrijving 
Zowel op grond van het strafrecht als op grond van het bestuursrecht kunnen bestraffende sancties 
worden opgelegd. In het bestuursrecht is de bestuurlijke boete een bestraffende sanctie die kan 
worden opgelegd. Bij uitspraak van 2 juni 20151 heeft de rechtbank Noord‐Holland een uitspraak 
gedaan over het recht op rechtsbijstand voor niet‐aangehouden verdachten bij bestraffende sancties 
in het bestuursrecht. Die uitspraak betrof een zaak waarin door een college van burgemeester en 
wethouders een bestuurlijke boete is opgelegd aan de betrokkene. In die zaak was alleen de 
betrokkene door het college uitgenodigd om te worden gehoord naar aanleiding van het voornemen 
tot het opleggen van de boete, terwijl bij het college bekend was dat betrokkene zich liet bijstaan 
door een advocaat. Volgens de rechtbank had de advocaat door het college op de hoogte moeten 
worden gesteld van het horen van de betrokkene en de voortzetting daarvan. Door dit na te laten 
heeft het college volgens de rechtbank artikel 6 van het EVRM, en specifiek het derde lid, onder c, 
geschonden. Nootschrijver mr. K. Mestrom heeft in zijn noot bij deze uitspraak erop gewezen dat 
deze uitspraak afwijkt van de huidige stand van het recht. Uit vaste jurisprudentie van de Hoge Raad 
volgt namelijk dat het bedoelde recht op rechtsbijstand alleen van toepassing is op aangehouden 
verdachten. Daaruit zou volgen dat de niet‐aangehouden belanghebbende in een bijstandszaak, geen 
aanspraken op rechtshulp kan ontlenen aan artikel 6 van het EVRM. Toch heeft de rechtbank Noord‐
Holland vorig jaar aanleiding gezien om anders te oordelen. Deze uitspraak lijkt volgens de 
nootschrijver dan ook af te wijken van de huidige toepassing van artikel 6, derde lid, onder c, van het 
EVRM in bijstandszaken. Dit vind ik opvallend en uit eigen onderzoek in de jurisprudentie van de 
CRvB is gebleken dat die jurisprudentie hierover geen uitsluitsel geeft. Mede gelet op de doelgroep 
van de Participatiewet en het aantal bijstandsgerechtigden dat blijft groeien, is een onderzoek 
hiernaar dan ook zeer interessant. De Participatiewet, die met ingang van 1 januari 2015 in werking is 
getreden, is namelijk de wet die in Nederland de ondersteuning bij arbeidsinschakeling en bijstand 
regelt voor mensen die weinig of geen ander inkomen hebben en ook weinig of geen vermogen. Eind 
vorig jaar waren er 450.000 bijstandsgerechtigden, een toename van 16.000 vergeleken met het jaar 
ervoor. Het aantal bijstandsgerechtigden tot de AOW‐leeftijd is in het eerste kwartaal van 2016 
gestegen tot 459.000. Eén op de tien mensen in de bijstand is langer dan vijftien jaar afhankelijk van 
die uitkering. Vooral ouderen (45‐plus) en laagopgeleiden zitten lang in de bijstand. Dat blijkt uit 
gegevens van het CBS.2 Het gaat dan ook vaak om mensen die leek zijn op het gebied van 
bestuursrecht. Deskundige ondersteuning van die mensen door middel van rechtsbijstand kan voor 
                                                            
1 Rechtbank Noord Holland 2 juni 2015, ECLI:NL:RBNNE:2015:2578 
2 www.cbs.nl/www.volkskrant.nl 
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hen van groot belang zijn bij het opleggen van een bestuurlijke boete. Een bestuurlijke boete kan op 
hen immers een grote impact hebben. Welke waarborgen zijn daarbij nu van toepassing in de zin van 
artikel 6, derde lid, onder c, van het EVRM? Niet gebleken is dat hiernaar al onderzoek is gedaan en 
met dit onderzoek kan dan ook een bijdrage geleverd worden aan de rechtswetenschap.  
1.2 Onderzoeksvraag 
Het onderzoek moet antwoord geven op de volgende vraag: 
Moeten de waarborgen wat betreft het recht op rechtsbijstand in de zin van artikel 6, derde lid, onder 
c, van het EVRM, ook van toepassing zijn voorafgaand aan het opleggen van een bestuurlijke boete 
op grond van de Participatiewet? 
Benadrukt moet worden dat het onderzoek dus ziet op de fase voorafgaand aan het daadwerkelijk  
opleggen van de bestuurlijke boete en niet op de bezwaar‐ en beroepsfase die daarop kunnen 
volgen. Om antwoord te kunnen geven op de onderzoeksvraag, zal in hoofdstuk 2 eerst de 
bestuursrechtelijke handhaving worden toegelicht. Specifiek zal worden ingegaan op de bestuurlijke 
boete en de procedure die wordt gevolgd bij het opleggen daarvan. Ook het recht op bijstand wordt 
in dit hoofdstuk betrokken. In hoofdstuk 3 wordt de Participatiewet belicht en de bestuurlijke boete 
die op grond van die wet kan worden opgelegd. Ook hierbij zal het recht op bijstand worden 
betrokken. Vervolgens wordt in hoofdstuk 4 het toepassingsbereik van artikel 6 van het EVRM 
onderzocht. Daarbij komt het begrip ‘criminal charge’ aan de orde en de vraag vanaf welk moment 
daarvan sprake is bij het opleggen van een bestuurlijke boete op grond van de Participatiewet. In 
hoofdstuk 5 wordt onderzocht hoe artikel 6 van het EVRM moet worden geïnterpreteerd en welke 
waarborgen uit artikel 6, derde lid, onder c, van het EVRM volgen. In hoofdstuk 6 wordt het 
onderzoek afgesloten met de conclusie.  
1.3. Onderzoeksmethode 
Het onderzoek zal niet alleen bestaan uit het beschrijven van primaire bronnen, maar juist ook uit 
eigen inzichten en inbreng. Om dit te doen zal gebruik gemaakt worden van de 
rechtswetenschappelijke methode, die bestaat uit het inventariseren en lezen van relevante 
wetgeving en jurisprudentie, historisch onderzoek naar de ontwikkeling daarvan, nadenken over de 
gehanteerde argumenten en zelf argumenteren. Er is bewust niet gekozen voor een nieuwe 
methode, maar juist voor aan gangbare, algemeen geaccepteerde methode die volstrekt helder is 
voor vakgenoten. Enige voorkennis van het bestuursrecht is voor het lezen van dit onderzoek wel 
vereist. 
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Hoofdstuk 2.   DE BESTUURLIJKE BOETE IN DE AWB 
2.1 Bestuursrechtelijke handhaving 
Wanneer een wetgever of een bestuursorgaan recht vormt, is het uiteraard de bedoeling dat de 
gestelde rechtsnormen worden nageleefd. Meestal heeft de wetgever die in een bestuursrechtelijke 
regeling bepaalde gedragingen van de burgers heeft verboden of die aan de burgers 
gedragsverplichtingen heeft opgelegd, de overtreding daarvan dan ook strafbaar gesteld. 
Strafrechtelijke sancties zijn echter niet voldoende om de handhaving van het bestuursrecht te 
verzekeren. Deze sancties zijn in beginsel gericht op bestraffing van de overtreder en in dat opzicht 
beperkt. Er moeten ook op een effectieve wijze sancties kunnen worden opgelegd die primair gericht 
zijn op stopzetting of ongedaan maken van de overtreding. Bestuursorganen hebben daarom de 
bevoegdheid gekregen om – zonder voorafgaande toestemming van de rechter – sancties op te 
leggen ter handhaving van die regels die deze besturen op grond van de wet moeten uitvoeren. 
Bestuursrechtelijke wetgeving verschaft bestuursorganen instrumenten om naleving van 
bestuursrecht te bewerkstelligen. Deze handhavingsinstrumenten omvatten echter niet alleen de 
toepassing van bestuursrechtelijke sanctiebevoegdheden. Zij omvatten ook het toezicht dat 
bestuursorganen kunnen uitoefenen op de naleving van de bij of krachtens de wet ingestelde 
voorschriften en van de bij beschikking individueel opgelegde verplichtingen. Een belangrijk doel van 
toezicht is de vaststelling van overtredingen. Tegen de in het kader van toezicht geconstateerde 
overtredingen kan worden opgetreden door het opleggen van sancties.3 Gelet op het algemeen 
belang dat gediend is met handhaving, zal in geval van overtreding van een wettelijk voorschrift het 
bestuursorgaan dat bevoegd is om het opleggen van een sanctie op te treden, in de regel van deze 
bevoegdheid gebruik moeten maken.4  
 
De sancties die de bestuursorganen zelf opleggen, zijn bestuurlijke sancties. In de Awb is heel 
hoofdstuk 5 gewijd aan bestuurlijke handhaving en ingevolge artikel 5:2, eerste lid, van de Awb 
kunnen bestuurlijke sancties worden gedefinieerd als door bestuursorganen wegens een overtreding 
opgelegde verplichtingen of onthouden aanspraken. Binnen de bestuurlijke sancties onderscheidt de 
Awb twee hoofdgroepen: herstelsancties en bestraffende sancties.  
 
 
                                                            
3 Damen e.a. 2009, p. 616 e.v. 
4 Konijnenbelt e.a. 2014, p. 443 
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2.2 Herstelsancties 
Een herstelsanctie wordt in artikel 5:2, eerste lid, onder b, van de Awb gedefinieerd als “een 
bestuurlijke sanctie die strekt tot het geheel of gedeeltelijk ongedaan maken of beëindigen van een 
overtreding, tot het voorkomen van herhaling van een overtreding, dan wel tot het wegnemen of 
beperken van de gevolgen van een overtreding.” Bij een herstelsanctie hoeft het niet te gaan om 
herstel in strikte zin, maar om het bereiken van een toestand die de wetgever als de rechtmatige 
heeft aangemerkt. De belangrijkste herstelsancties zijn de last onder bestuursdwang (artikel 5:21 van 
de Awb) en de last onder dwangsom (artikel 5:31d van de Awb).  
De last onder bestuursdwang kan worden omschreven als een herstelsanctie, inhoudende een “last 
tot het geheel of gedeeltelijk herstel van de overtreding” en de verplichting om te dulden dat het 
bestuursorgaan “de last door feitelijk handelen ten uitvoer legt, indien de last niet of niet tijdig wordt 
uitgevoerd”.  Soms is een bestuursorgaan bevoegd om bestuursdwang toe te passen, maar is het 
praktisch onmogelijk om daartoe over te gaan. Zo is bestuursdwang een weinig geëigende sanctie bij 
regelmatig terugkerende en voortdurende overtredingen.  
In artikel 5:31d van de Awb wordt de last onder dwangsom omschreven als de herstelsanctie, 
inhoudende “a. een last tot geheel of gedeeltelijk herstel van de overtreding” en “b. de verplichting 
tot betaling van een geldsom indien de last niet of niet geheel wordt uitgevoerd”.  Dit betekent dat 
de geldsom niet verschuldigd is als de last (binnen de gestelde termijn) wordt uitgevoerd. De last 
onder dwangsom wordt door de wetgever en in de jurisprudentie gezien als een herstelsanctie, 
omdat deze erop is gericht dat een bestuursrechtelijk voorschrift wordt nageleefd en zich daarin 
wezenlijk onderscheidt van de bestraffende bestuurlijke boete, waarmee (ook) bestraffing en 
preventie wordt beoogd.  
Er zijn ook andere herstelsancties. De meest voorkomende is de intrekking van een begunstigde 
beschikking die een reactie vormt op onrechtmatig gedrag en is gericht op het ongedaan maken van 
een illegale situatie.5 
2.3 Bestraffende sancties 
Bestraffende bestuurlijke sancties strekken ertoe om een persoon te straffen en hebben niet als 
primair doel een overtreding of de gevolgen daarvan te beëindigen of ongedaan te maken. Het 
straffen kan gericht zijn op generale of speciale preventie, pacificatie, conflictoplossing of vergelding.  
                                                            
5 Damen e.a. 2009, p. 654 
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De meest voorkomende bestraffende sanctie is de bestuurlijke boete. Naast de boeten zijn er ook 
andere bestuurlijke sancties met een straffend karakter. In bepaalde gevallen heeft de intrekking van 
een begunstigde beschikking als reactie op onrechtmatig gedrag geheel of gedeeltelijk een 
bestraffend karakter.6 
2.3.1 De bestuurlijke boete 
De bestuurlijke boete is geen nieuw verschijnsel. In het belastingrecht is de bestuurlijke boete al 
lange tijd bekend, tot 1998 onder de naam verhoging. Vanaf het begin van de jaren 90 werd de 
bestuurlijke boete in een groot aantal wetten ingevoerd. Tijdens de parlementaire behandeling van 
bepalingen ten behoeve van de derde tranche van de Awb werd er vanuit de Tweede Kamer op 
gewezen, dat ook behoefte zou kunnen bestaan aan codificatie van algemene regels of beginselen 
inzake bestuurlijke handhaving. Daarop is door de regering geantwoord, dat de Commissie wetgeving 
algemene regels van bestuursrecht in het kader van de vierde tranche zou nagaan of het wenselijk en 
mogelijk was dergelijke algemene bepalingen te formuleren.7 Gebleken is dat aan een aantal 
algemene bepalingen inderdaad behoefte bestaat. De vierde tranche is op 1 juli 2009 in werking 
getreden en bevat onder andere een algemene regeling voor bestuurlijke sancties en in titel 5.4 is 
een meer specifieke regeling voor de bestuurlijke boete opgenomen.  
 
Zoals hiervoor al is opgemerkt, is de bestuurlijke boete een bestraffende bestuurlijke sanctie. 
Volgens de Awb wordt onder bestuurlijke boete verstaan “de bestraffende sanctie, inhoudende een 
onvoorwaardelijke verplichting tot betaling van een geldsom”.8  
2.3.1.1 De procedure bij het opleggen van een bestuurlijke boete op grond van de Awb 
In afdeling 5.4.2 van de Awb zijn twee procedures neergelegd: een meer eenvoudige voor de lichtere 
boeten (hierna: lichte procedure) en een meer uitvoerige voor de zwaardere boeten (hierna: zware 
procedure). In de wet is omschreven hoe de lichte procedure eruit ziet en in een slotartikel is bepaald 
wat daarbovenop geldt voor de zware procedure, namelijk de verplichting om een rapport op te 
maken, de hoorplicht en het vereiste van de zogenaamde functiescheiding. Bij zwaardere boeten 
geldt voorts een langere verjaringstermijn. De procedurele bepalingen voor de lichte procedure zijn 
uitgeschreven in artikel 5:48 tot en met artikel 5:52 van de Awb. Voor de zware procedure wordt in 
artikel 5:53 van de Awb geregeld welke elementen daaraan worden toegevoegd als de zware 
procedure van toepassing is. Uit dat artikel volgt volgens de wetgever ook dat de zware procedure 
                                                            
6 Damen e.a. 2009, p. 676 
7 Kamerstukken II 2003/04, 29702, nr. 3, p. 4 
8 Artikel 5:40 van de Awb 
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geldt bij overtredingen waarvoor een bestuurlijke boete van meer dan € 340,‐ kan worden opgelegd, 
tenzij bij wettelijk voorschrift een andere grens is bepaald. Bij boeten van minder dan  
€ 340,‐ zou de zware procedure in de meeste gevallen tot onevenredige lasten leiden. Daarom geldt 
voor deze boeten in beginsel de lichte procedure. De grens van € 340,‐ is ontleend aan de maximale 
boete die op grond van de Wet administratiefrechtelijke handhaving verkeersvoorschriften kan 
worden opgelegd. Of een boete als licht of als zwaar moet worden beschouwd, hangt echter mede af 
van de context waarin zij wordt opgelegd. Een boete van € 500,‐ is in de context van de 
Participatiewet bijvoorbeeld een zware sanctie, maar in de context van het toezicht op financiële 
instellingen een lichte. Daarom is de mogelijkheid in de Awb gegeven dat de bijzondere wetgever een 
andere grens bepaalt. Volgens de wetgever wordt op deze wijze de positie van de overtreder op de 
best denkbare manier gewaarborgd.9   
Het opleggen van een bestuurlijke boete is overigens een beschikking, zodat de voorschriften van 
hoofdstuk 3 en titel 4.1 van de Awb van toepassing zijn.  
De zware procedure verloopt volgens de wetgever als volgt. De overtreding zal vaak door een 
ambtenaar worden geconstateerd. Dat kan een toezichthouder zijn, maar ook een andere door het 
bevoegde bestuursorgaan met handhavingstaken belaste ambtenaar of opsporingsambtenaar. Deze 
ambtenaar maakt van de geconstateerde overtreding een rapport op en dit rapport is de 
bestuursrechtelijke tegenhanger van het proces‐verbaal van de opsporingsambtenaar. Als de 
constaterende ambtenaar tevens opsporingsambtenaar is, dan treedt zijn proces‐verbaal in de plaats 
van het rapport.10  Ingevolge artikel 5:48, tweede lid, van de Awb moet een rapport een omschrijving 
bevatten van de overtreding, het overtreden voorschrift, en zo nodig de plaats waar en het tijdstip 
waarop de overtreding plaatsvond. Hiermee wordt gewaarborgd dat een opgemaakt rapport 
duidelijk is. Het rapport of het proces‐verbaal zal veelal een van de belangrijkste bewijsmiddelen zijn. 
Het verschaft de overtreder belangrijke informatie over datgene waartegen hij zich moet verweren. 
Het vormt voor de verdere procedure ‘de buitengrens’: de procedure kan daarna uitsluitend 
betrekking hebben op overtredingen waarvan een rapport of proces‐verbaal is opgemaakt.11 Het 
rapport wordt, zoals de wetgever beschrijft, toegezonden aan het bestuursorgaan dat bevoegd is de 
boete op te leggen. Dit bestuursorgaan zal dan een ambtenaar belasten met de voorbereiding van de 
boetebeschikking. Deze mag niet de ambtenaar zijn die de overtreding heeft geconstateerd. Als deze 
ambtenaar van oordeel is dat een bestuurlijke boete moet worden opgelegd, stelt hij de overtreder 
in de gelegenheid zijn zienswijze naar voren te brengen. Uiterlijk op dat tijdstip wordt het rapport 
aan de overtreder toegezonden of uitgereikt, zodat deze weet tegen welke beschuldiging hij zich 
                                                            
9 Kamerstukken II 2003/04, 29702, nr. 3, p.121‐122 
10 Bakker e.a. 2010, p. 119 / Kamerstukken II 2003/04, 29702, nr. 3, p. 122 
11 Damen e.a. 2009, p. 697 
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moet verweren. Betrokkene heeft tevens het recht op inzage in en afschrift van stukken die aan het 
voornemen tot boeteoplegging ten grondslag liggen.12 De uitnodiging om een zienswijze in te dienen 
wordt in de literatuur en jurisprudentie ‘het voornemen’ of de ‘boetekennisgeving’ genoemd. 
Blijkens artikel 4:9 van de Awb kan de belanghebbende naar keuze schriftelijk of mondeling zijn 
zienswijze naar voren brengen.13 Voor bestuurlijke boetes van € 340,‐ of minder is dit door de 
wetgever niet verplicht gesteld. Artikel 4:8 van de Awb bevat wel een algemene verplichting om een 
belanghebbende die naar verwachting bedenkingen tegen een niet door hem aangevraagde 
beschikking zal hebben in de gelegenheid te stellen zijn zienswijze naar voren te brengen. Een 
algemene uitzondering op deze verplichting geldt volgens artikel 4:12 van de Awb voor 
beschikkingen van financiële aard, mits tegen de beschikking bezwaar kan worden gemaakt of 
administratief beroep kan worden ingesteld, en de nadelige gevolgen van de beschikking langs die 
weg volledig ongedaan kunnen worden gemaakt. Onder die voorwaarden bestaat in het kader van de 
primaire besluitvorming geen verplichting maar slechts een bevoegdheid om de belanghebbende in 
de gelegenheid te stellen zijn zienswijze kenbaar te maken. Boetebesluiten zijn beschikkingen van 
financiële aard die vatbaar zijn voor bezwaar waarin de nadelige gevolgen van het besluit geheel 
kunnen worden teruggedraaid, zodat zij als uitgangspunt onder het uitzonderingsregime van artikel 
4:12 van de Awb vallen. Waar de beboetbare gedraging bestaat in de schending van een 
inlichtingenplicht, zoals het geval is bij het opleggen van een bestuurlijke boete op grond van de 
Participatiewet, geeft het tweede lid van artikel 4:8 van de Awb ook een uitzondering op de regel dat 
betrokkene in de gelegenheid moet worden gesteld zijn zienswijze kenbaar te maken. Daarin is 
immers bepaald dat het eerste lid, waarin de verplichting is opgenomen om de belanghebbende in 
de gelegenheid te stellen zijn zienswijze naar voren te brengen, niet geldt indien de belanghebbende 
niet heeft voldaan aan een wettelijke verplichting gegevens te verstrekken. Alleen als de verzwaarde 
procedure van toepassing is, moet de overtreder dus steeds in de gelegenheid worden gesteld zijn 
zienswijze naar voren te brengen volgens artikel 5:53, derde lid, van de Awb op het voornemen tot 
boeteoplegging.14  
Nadat de overtreder is gehoord of schriftelijk zijn zienswijze naar voren heeft gebracht, zijn er twee 
mogelijkheden. Indien het voornemen tot boeteoplegging wordt gehandhaafd, wordt een 
beschikking van die strekking gegeven. Wordt van het opleggen van een boete afgezien, dan wordt 
de overtreder daarvan schriftelijk op de hoogte gesteld ingevolge artikel 5:50 van de Awb.  
                                                            
12 Bakker e.a. 2010, p. 120 / 12 Kamerstukken II 2003/04, 29702, nr. 3, p.122 
13 Bröring 2005, p. 157 e.v. 
14 Bröring 2005, p. 157 e.v. 
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In de lichte procedure bestaat dus wel de bevoegdheid, maar niet de verplichting om van de 
gedraging een rapport op te maken. Ook de hoorplicht geldt niet. Uiteraard blijft het bestuursorgaan 
wel bevoegd de overtreder in de gelegenheid te stellen zijn zienswijze naar voren te brengen.15  
2.3.1.2 Het recht op bijstand bij het opleggen van een bestuurlijke boete 
2.3.1.2.1 Recht op bijstand in de Awb 
In artikel 18, eerste lid, van de Grondwet is bepaald dat ‘ieder zich in rechte en in beroep (kan) doen 
bijstaan’. De redenen die een burger kan hebben om zich bij de rechter en in administratief beroep 
te laten bijstaan, zullen in de meeste gevallen ook aanwezig zijn als hij zijn rechten en belangen al in 
een eerdere fase tegenover het bestuur moet behartigen. Zoals ook in de inleiding van dit onderzoek 
naar voren is gebracht, betreffen de uitkeringen op grond van de Participatiewet immers vaak 
mensen die leek zijn op het gebied van bestuursrecht. Tegenover het bestuur, dat eigen regelingen 
beter kent dan de burger en dat vaak uit eigen ervaring (die de burger mist) weet hoe de rechter 
oordeelt over zijn beleid, staat de burger dan ook vaak in de positie van ondeskundige en 
onmachtige. In iedere fase van het bestuurlijk proces, kan de bijstand door een deskundige of 
inschakeling van een vertegenwoordiger noodzakelijk blijken.16 Daarom is het fundamentele recht 
van bijstand voor alle fasen van het bestuursproces in artikel 2:1 van de Awb gewaarborgd. Volgens 
artikel 2:1 van de Awb kan eenieder zich ter behartiging van zijn belangen in het verkeer met 
bestuursorganen laten bijstaan of door een gemachtigde laten vertegenwoordigen. Deze bepaling is 
dus ruimer dan artikel 18, eerste lid, van de Grondwet, dat alleen spreekt van het recht op bijstand in 
rechte en in administratief beroep. Als bijvoorbeeld een burger gehoord wordt en hij zich door een 
raadsman laat bijstaan, vloeit uit artikel 2:1 van de Awb voort dat aan een raadsman in dat geval 
gelegenheid moet worden geboden het woord te voeren. Overigens vloeit uit het aanwijzen door de 
burger van een vertegenwoordiger niet voort dat het bestuursorgaan dan niet meer de burger zelf 
zou mogen oproepen om te worden gehoord als dat nodig is om van hem persoonlijke gegevens te 
vernemen. Wel zal dat horen niet buiten de aanwezigheid van de gemachtigde mogen 
plaatsvinden17. Verder impliceert het aanwijzen van een gemachtigde ‘dat het contact met de 
belanghebbende in beginsel verloopt via de gemachtigde’. Het bestuursorgaan kan van een 
gemachtigde een schriftelijke machtiging verlangen (artikel 2:1, tweede lid, Awb). Dat kan ook als 
een advocaat als gemachtigde optreedt, maar alleen als het bestuursorgaan niet weet of een 
                                                            
15 Kamerstukken II 2003/04, 29702, nr. 3, p.122 
16 Kamerstukken II 1988/1989, 21 221, nr. 3, p. 46 (MvT) 
17 Afdeling rechtspraak 17 december 1979, tB/S, II, nr. 58; CRvB 23 april 1965, RSV 1965, n 90 
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persoon advocaat is. Laat iemand zich bijstaan of vertegenwoordigen door een advocaat, dan zal dat 
niet door het bestuursorgaan kunnen worden geweigerd.18 
2.3.1.2.2 Recht op gefinancierde rechtsbijstand   
Al vanaf de middeleeuwen is er aandacht voor het lot van mensen zonder geld in relatie tot 
rechtshulp. Van oorsprong verleende de advocatuur pro deo rechtsbijstand aan minder 
draagkrachtigen. Die bereidheid werd gezien als een soort tegenprestatie van de advocatuur voor de 
privileges die deze beroepsgroep genoot. In 1957 werd de Wet rechtsbijstand on‐ en 
minvermogenden (WROM) ingevoerd. Vanaf dat moment werd aan advocaten voor de verlening van 
rechtsbijstand aan minder draagkrachtigen van overheidswege een bescheiden vergoeding 
toegekend. Burgers die voor kosteloze rechtshulp in aanmerking wilden komen konden zich met een 
“bewijs van onvermogen” melden bij een Bureau voor consultatie, waar zij een advocaat konden 
krijgen “toegevoegd”. Dit systeem kwam begin jaren zeventig onder druk te staan, toen voor minder 
draagkrachtige burgers een gebrek aan deskundigheid bij de balie werd geconstateerd. In 1975 werd 
op de justitiebegroting een bedrag voor verbetering van de rechtsbijstand opgenomen, waarop in 
korte tijd het netwerk van Bureaus voor rechtshulp tot stand kwam. Deze bureaus specialiseerden 
zich op sociale rechtsgebieden en gaven spreekuren waar burgers kosteloos hulp konden krijgen. 
Begin jaren tachtig werd besloten een eigen bijdrage voor rechtzoekenden in te voeren. Tot dan toe 
geschiedde de verlening van rechtsbijstand kosteloos. De eigen bijdrage is inkomensafhankelijk. 
Inmiddels kunnen rechtzoekenden bij een groot aantal gemeenten bijzondere bijstand aanvragen 
voor het betalen van de eigen bijdrage omdat het huidige stelsel niet wordt beoordeeld als een 
passende en toereikende voorliggende voorziening. Vooral de wens om de stijgende uitgaven voor 
rechtsbijstand onder controle te krijgen resulteerde in 1994 in de huidige wet, de Wet op de 
rechtsbijstand (Wrb). Die wet strekt ertoe een structurele regeling te bieden voor de verlening van 
rechtsbijstand in zowel civiele en bestuursrechtelijke zaken als in strafzaken aan hen die daarvoor 
zelf niet over voldoende financiële middelen beschikken.19 De Wrb wordt op onderdelen ingevuld 
door AMvB’s en wordt uitgevoerd door de Raad voor Rechtsbijstand, een zelfstandig bestuursorgaan 
dat opereert onder verantwoordelijkheid van de minister van Veiligheid en Justitie. Het bestuur van 
de Raad draagt zorg voor de verlening van rechtsbijstand en mediation, het treft een voorziening die 
is belast met de verlening van rechtshulp en het bevordert het gebruik van mediation. Ten behoeve 
van de eerste taak neemt het bestuur besluiten op aanvragen van toevoegingen, stelt de 
vergoedingen hiervoor vast en betaalt deze uit. De door het bestuur in het leven geroepen instantie 
die belast is met rechtshulp is de Stichting Het Juridisch Loket. Dit orgaan geeft schriftelijke, 
                                                            
18 Damen e.a. 2009, p. 258 
19 Rapport Commissie Wolfsen 2015, p. 40 e.v.  
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telefonische of online informatie en het geeft advies middels een gesprek. De burger (of 
rechtspersoon) die in aanmerking wil komen voor gefinancierde rechtsbijstand moet aan twee 
voorwaarden voldoen, die volgen uit de Wrb en het Besluit Rechtsbijstand‐ en toevoegcriteria. 
Westerveld heeft in haar artikel uit 201420 die gefinancierde rechtsbijstand uiteengezet. Zo moet de 
burger rechtzoekend zijn en er moet sprake zijn van een probleem dat toevoegwaardig is. Het eerste 
is hij wanneer zijn jaarinkomen onder een zekere grens is gelegen en hij niet beschikt over een 
vermogen dat meer bedraagt dan het heffingvrije vermogen. Ook rechtzoekend is degene die om 
één van de in de wet genoemde redenen niet aan de draagkrachtvoorwaarde hoeft te voldoen, zoals 
de verdachte of strafrechtelijk veroordeelde aan wie op last van de rechter een raadsman is 
toegevoegd. Hetzelfde geldt voor een aantal gelijkgestelde groepen, zoals de in bewaring gestelde 
vreemdeling. Het criterium ‘toevoegwaardig’ behelst drie elementen: het rechtsbelang is gelegen in 
de Nederlandse rechtssfeer, het gaat de betrokkene rechtstreeks en individueel aan en er is geen 
sprake van een wettelijke uitsluitingsgrond. De meest toegepaste uitsluitingsgronden zijn dat de 
aanvraag kennelijk van elke grond is ontbloot, dat de kosten van rechtsbijstand niet in redelijke 
verhouding staan tot het belang van de zaak, dat sprake is van een zakelijk rechtsbelang en dat 
betrokkene het probleem zelf kan oplossen, eventueel met hulp van een andere persoon of 
instantie.21 Deze gronden spreken redelijk voor zich. Uit het voorgaande volgt dat het recht op 
gefinancierde rechtsbijstand afhankelijk is van vele factoren. Elke aanvraag om een toevoeging, dus 
ook een aanvraag naar aanleiding van een voornemen of besluit van een bestuursorgaan om een 
bestuurlijke boete op te leggen, zal beoordeeld moeten worden aan die criteria.  
   
                                                            
20 Westerveld 2014, p. 312‐318 
21 Westerveld 2014, p. 312‐318 
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Hoofdstuk 3.   DE BESTUURLIJKE BOETE OP GROND VAN DE PARTICIPATIEWET 
3.1 De Participatiewet 
De Participatiewet kent een aantal voorgangsters: de Wwb uit 2014, de Algemene bijstandswet uit 
1996 en een regeling met dezelfde naam uit 1965. In die laatste regeling werd voor het eerst 
vastgelegd dat de overheid de primaire verantwoordelijkheid draagt voor degenen die niet over 
voldoende middelen beschikken om in het bestaan te voorzien. Tot dan was het particulier initiatief 
formeel de eerste verantwoordelijke. De Algemene bijstandswet uit 1965 introduceerde eveneens 
een juridisch afdwingbaar recht op bijstand. De Participatiewet is de opvolgster van de Wwb. Zij trad 
op 1 januari 2015 in werking en kan, net als de Wwb, worden gezien als het vangnet onder het 
Nederlandse stelsel van de sociale zekerheid. De Participatiewet heeft het stelsel van de bijstand, 
zoals dat was geregeld in de Wwb, grotendeels ongemoeid gelaten. Als men niet (meer) in 
aanmerking komt voor een uitkering op grond van een andere socialezekerheidsregeling, dan staat in 
principe nog wel een beroep open op bijstand in de zin van de Participatiewet. De andere regelingen 
fungeren als voorliggende voorzieningen. De bijstand heeft dus een aanvullende functie. Dit blijkt 
ook uit het feit dat van degenen die een beroep op de wet doen, wordt verwacht dat zij alles in het 
werk stellen om zelfstandig in het bestaan te voorzien. Een tweede kenmerk van de Participatiewet is 
het individualiserende karakter: de verlening van bijstand wordt – in voorkomende gevallen – 
afgestemd op de omstandigheden van de bijstandbehoevende. Het verstrekken van bijstand is niet 
de enige functie van de Participatiewet. Minstens zo belangrijk is de activeringsfunctie van de wet: 
ervoor zorgen dat bepaalde groepen uitkeringsgerechtigden en niet‐uitkeringsgerechtigden op 
gemeentelijk niveau weer plaats krijgen in het arbeidsproces. De Participatiewet kent een groot 
aantal verplichtingen dat daarop is gericht. Kenmerkend voor de Participatiewet is tot slot dat daarin 
een aantal bestaande regelingen voor mensen met een achterstand op de arbeidsmarkt is 
geïntegreerd.22 
3.2 De bestuurlijke boete in de Participatiewet 
3.2.1. De invoering van de bestuurlijke boete in het socialezekerheidsrecht 
Veel socialezekerheidswetten verlenen al sinds hun inwerkingtreding de bevoegdheid bestuurlijke 
sancties op te leggen. Met name sinds de herziening van het stelsel van sociale zekerheid in 1987 is 
de toepassing van bestuursrechtelijke sancties toegenomen. Dit geldt vooral voor de werkloosheids‐ 
en de bijstandsregelingen. Dit verschijnsel heeft te maken met de hernieuwde aandacht sinds de 
jaren ’70 voor socialezekerheidsfraude en voor handhaving van socialezekerheidswetten in het 
                                                            
22 Klosse e.a. 2014, p. 255 e.v. 
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algemeen. Het sluitstuk op de erkenning van fraude en misbruik van de socialezekerheidswetgeving 
als probleem was de instelling in 1979 van de Interdepartementale Stuurgroep Misbruik en 
Oneigenlijk gebruik (ISMO). Deze groep heeft tot werkgebied de belastingen, de sociale zekerheid en 
de overheidssubsidies. De ISMO kreeg tot taak studies over misbruik en oneigenlijk gebruik te 
coördineren en nieuwe studies te bevorderen. In het bijzonder onderzoek teneinde het 
instrumentarium ter bestrijding van misbruik en oneigenlijk gebruik te verbeteren. Eén van de 
adviezen van de ISMO was het introduceren van een bestuurlijke boete.23 In 1988 is de bestuurlijke 
boete in het kader van de premieheffing, zoals geregeld in de Coördinatiewet Sociale Verzekeringen, 
geïntroduceerd. De bestuurlijke boete is in de tweede helft van de jaren negentig ook verder in het 
socialezekerheidsrecht ingevoerd. Het OM kwam toen tot een geïntensiveerde aanpak van 
uitkeringsfraude. Ondanks de strafrechtelijke aanscherping van de aanpak van 
socialezekerheidsfraude, liet de bestrijding van deze fraude namelijk te wensen over. Dit bleek onder 
meer uit de nota Aspecten van rechtshandhaving op het gebied van de sociale zekerheid van eind 
1991, afkomstig van de toenmalige staatssecretaris van SZW en de minister van Justitie. Meerdere 
keren werd door de regering geconstateerd dat de uitvoeringsorganen op het terrein van de 
handhaving van het socialezekerheidsrecht te laks zijn. Tegen deze achtergrond werd op 21 
september 1994 het wetsvoorstel Wet boeten, maatregelen en terug‐ en invordering sociale 
zekerheid ingediend. Deze wet betekende per 1 augustus 1996 een wijziging van onder andere de 
bijstandswetgeving. De introductie van de bestuurlijke boete op het terrein van de sociale zekerheid 
betekende een aanvulling van het handhavingsinstrumentarium op het strafrechtelijke stelsel. Doel 
van deze aanvulling was verbetering van de fraudebestrijding door de verantwoordelijkheid daarvoor 
meer dan voorheen bij de uitvoeringsorganen neer te leggen.24 Een bestuurlijke boete werd 
uitsluitend opgelegd bij overtreding van de informatieverplichting. In andere gevallen volgde een 
maatregel: een verlaging of weigering van de uitkering. De boete werd opgelegd als een zelfstandig 
bedrag, met andere woorden onafhankelijk van de vraag of de betrokkene nog recht op een uitkering 
heeft. Hieruit schuilt ook de kracht van het instrument en daarom is de boete ook in de sociale 
zekerheid geïntroduceerd. Elke vorm van normovertreding moest bestraft worden; lik op stuk.25  
3.2.2 De introductie van de bestuurlijke boete in de Participatiewet 
In de Wwb is in 2004 met het oog op eenvoudigere/effectievere handhaving gekozen voor één 
sanctieregime, namelijk het opleggen van maatregelen (aanpassing van de uitkering naar de mate 
waarin de wettelijke inlichtingenplicht is verzaakt). Hiermee is de uit 1996 daterende bestuurlijke 
                                                            
23 Lenos 1998, p. 3 
24 Bröring 2005, p. 23 
25 Klosse e.a. 2014, p. 313 
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boete afgeschaft.26 Op 1 januari 2013 is de ‘Wet aanscherping handhaving en sanctiebeleid SZW‐
wetgeving’ in werking getreden (hierna te noemen: de Fraudewet). Hierin werd voor de Wwb de 
bestuurlijke boete bij een schending van de inlichtingenplicht weer geïntroduceerd.  
3.2.3 De inlichtingenplicht op grond van de Participatiewet 
Ingevolge artikel 17, eerste lid, van de Participatiewet, doet de belanghebbende aan het college op 
verzoek of onverwijld uit eigen beweging mededeling van alle feiten en omstandigheden waarvan 
hem redelijkerwijs duidelijk moet zijn dat zij van invloed kunnen zijn op zijn arbeidsinschakeling of 
het recht op bijstand. “Het uitgangspunt is dat van de belanghebbende die een beroep doet op een 
specifieke overheidsvoorziening, verlangd kan worden dat hij voldoende gegevens en inlichtingen 
verstrekt die het de uitvoerder van die voorziening mogelijk maakt te beoordelen of het beroep op 
die voorziening terecht wordt gedaan. De belanghebbende moet uit eigen beweging inlichtingen 
verstrekken indien het hem redelijkerwijs duidelijk moet zijn dat die feiten en omstandigheden, of 
daarin opgetreden wijzigingen, van invloed kunnen zijn op zijn arbeidsinschakeling of zijn recht op 
bijstand. Hoewel de inlichtingenplicht waarschijnlijk de meeste betekenis heeft inzake de verlening 
van bijstand, kan het ook van belang zijn dat het college van burgemeester en wethouders kennis 
draagt van feiten en omstandigheden die betrekking hebben op de arbeidsinschakeling van de 
individuele belanghebbende. Daarom heeft de inlichtingenverplichting betrekking op zowel de 
arbeidsinschakeling als het recht op bijstand. Verstrekt de belanghebbende niet of niet alle 
gevraagde inlichtingen en bewijsstukken, dan heeft dat gevolgen voor de beoordeling door het 
bestuursorgaan van het recht op bijstand of ondersteuning bij arbeidsinschakeling.” 27 
3.2.4 Het opleggen van de bestuurlijke boete op grond van de Participatiewet 
Als sprake is van een overtreding van de inlichtingenverplichting en al dan niet in verband hiermee 
tevens ten onrechte of tot een te hoog bedrag aan bijstand is ontvangen (benadelingsbedrag), wordt 
een bestuurlijke boete voorgesteld overeenkomstig de regeling van de bestuurlijke boete in de 
werknemersverzekeringen en volksverzekeringen. Het college van burgemeester en wethouders legt 
op grond van het eerste lid van artikel 18a van de Participatiewet een bestuurlijke boete op van 
maximaal het geleden benadelingsbedrag dat ten onrechte of tot een te hoog bedrag aan bijstand is 
ontvangen door het niet of niet behoorlijk nakomen van de verplichtingen, bedoeld in artikel 17, 
eerste lid, of de verplichtingen, bedoeld in artikel 30c, tweede en derde lid, van de Wet structuur 
uitvoeringsorganisatie werk en inkomen. De bestuurlijke boete wordt dus opgelegd aan degene die 
de inlichtingenverplichting niet of niet behoorlijk is nagekomen. Dit kunnen naast de 
                                                            
26 Kamerstukken II 2011/12, 33 207 nr. 3, p. 5 (MvT) 
27 Kleinjan 2016, p. 128 
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bijstandsgerechtigde, ook de echtgenoot en het inwonende meerderjarige kind betreffen als zij de 
inlichtingenverplichting met betrekking tot de bijstand van de bijstandsgerechtigde hebben 
overtreden.28 Uit deze bepaling volgt dat het opleggen van een bestuurlijke boete bij het schenden 
van de inlichtingenplicht in beginsel een gebonden bevoegdheid is. Alleen in het geval van dringende 
redenen kan het bestuursorgaan afzien van het opleggen van een bestuurlijke boete en het 
bestuursorgaan kan volstaan met een schriftelijke waarschuwing als er geen benadelingsbedrag is en 
er geen sprake is van recidive29.  
Bij het opleggen van de bestuurlijke boete moet het bestuursorgaan zich houden aan de algemene 
bepalingen zoals door de wetgever opgenomen in hoofdstuk 5 van de Awb.30 De procedure die het 
bestuursorgaan daarbij moet volgen is reeds weergegeven in het vorige hoofdstuk van dit onderzoek. 
Of verweerder de daarin genoemde lichte procedure of zware procedure moet volgen, is afhankelijk 
van de hoogte van de boete. Wat de hoogte van de boete is, is afhankelijk van de omstandigheden 
van het geval. De Fraudewet gaat uit van een boete van maximaal 100% van het benadelingsbedrag 
en in geval van recidive ten hoogste 150% van dit bedrag. De precieze hoogte van de boete wordt 
nader bepaald in het Boetebesluit socialezekerheidswetten (hierna te noemen: het Boetebesluit). 
Artikel 2 van het Boetebesluit schrijft voor dat de boete wordt vastgesteld op de hoogte van het 
benadelingsbedrag en ten minste € 150,‐ bedraagt. Bij recidive wordt de boete op 150% van het 
benadelingsbedrag gesteld. De boete wordt verlaagd bij verminderde verwijtbaarheid. In artikel 2a 
van het Boetebesluit staan de criteria hiervoor genoemd, namelijk het verkeren in onvoorziene en 
ongewenste omstandigheden, de geestelijke gezondheid en het op eigen initiatief alsnog verstrekken 
van de juiste inlichtingen.31  
Sinds de invoering van de Fraudewet heeft de CRvB belangrijke uitspraken gedaan over de hoogte 
van de bestuurlijke boete. De eerste uitspraak dateert van 24 november 201432, waarin de CRvB 
heeft geoordeeld dat alleen een 100%‐boete wordt opgelegd als sprake is van opzet. In andere 
gevallen moet het boetepercentage worden gematigd, waarbij 75% het uitgangspunt is als het gaat 
om grove schuld, 50% als sprake is van normale verwijtbaarheid en 25% als sprake is van 
verminderde verwijtbaarheid. In het begin van dit jaar, 2016, is een wetsvoorstel ingediend om de 
Fraudewet aan te passen naar aanleiding van de uitspraak van de CRvB van 24 november 2014. In 
uitspraak van 23 juni 201533 definieert de CRvB wanneer sprake is van opzet en verder overweegt de 
CRvB dat de bewijslast om aannemelijk te maken dat sprake is van opzet of grove schuld, op het 
                                                            
28 Kleinjan 2016, p. 167  
29 Artikel 18 Pw 
30 Nummerdor‐Buijs e.a., Gst. 2016/101 
31 Van Emmerik e.a., JBplus 2015/4, p. 220 e.v. 
32 CRvB 24 november 2014, ECLI:NL:CRVB:2014:3754 
33 CRvB 23 juni 2015, ECLI:NL:CRVB:2015:1801 
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bestuursorgaan rust. Bij uitspraak van 11 januari 201634 heeft de CRvB overwogen dat met 
betrekking tot het vereiste dat de boete evenredig moet zijn, ook rekening moet worden gehouden 
met de draagkracht van de betrokkene. 
3.2.5 Recht op (gefinancierde) rechtsbijstand voorafgaand aan het opleggen van een bestuurlijke 
boete op grond van de Participatiewet 
In paragraaf 2.3.1.2.1 is het recht op bijstand in de Awb besproken. Daaruit volgt dat het 
fundamentele recht van bijstand voor alle fasen van het bestuursproces in artikel 2:1 van de Awb is 
gewaarborgd. Volgens artikel 2:1 van de Awb kan eenieder zich ter behartiging van zijn belangen in 
het verkeer met bestuursorganen laten bijstaan of door een gemachtigde laten vertegenwoordigen. 
Als een bestuursorgaan dus voornemens is een bestuurlijke boete op te leggen aan een betrokkene, 
dan heeft diegene het recht zich in alle fasen van het proces te laten bijstaan door een gemachtigde. 
Als bijvoorbeeld de betrokkene gehoord wordt en de betrokkene de gelegenheid krijgt een zienswijze 
naar voren te brengen, kan hij zich door een raadsman laten bijstaan.  
De in paragraaf 2.3.1.2.2 genoemde Wrb, de wet die ertoe strekt een structurele regeling te bieden 
voor de verlening van rechtsbijstand in zowel civiele en bestuursrechtelijke zaken als in strafzaken 
aan hen die daarvoor zelf niet over voldoende financiële middelen, is ook van toepassing bij 
verlening van rechtsbijstand in zaken die zien op de Participatiewet. De Wrb wordt uitgevoerd door 
de Raad voor Rechtsbijstand en die Raad voert bij de toepassing van de Wrb het beleid zoals dat is 
neergelegd in het Handboek Toevoegen, uitgave april 2007. In aantekening 5 bij artikel 32 van de 
Wrb staat vermeld dat het bestuursrechtelijke voornemen, in casu dus het voornemen tot 
boeteoplegging, zich afspeelt in de voorfase. Hier wordt volgens het Handboek niet voor toegevoegd. 
Dit kan anders zijn op grond van bijzondere omstandigheden, maar wanneer daarvan sprake is staat 
niet vermeld in het Handboek. Ook in de jurisprudentie zijn geen voorbeelden te vinden van 
toevoegingen die zien op de fasen voorafgaand aan het daadwerkelijk opleggen van de bestuurlijke 
boete. Wel kan een rechtsbijstandsverlener worden toegevoegd in de bezwaar‐ en 
beroepsprocedure.   
   
                                                            
34 CRvB 11 januari 2016, ECLI:NL:CRVB:2016:12 
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Hoofdstuk 4.  HET TOEPASSINGSBEREIK VAN ARTIKEL 6 VAN HET EVRM 
4.1 Het begrip ‘criminal charge’ 
4.1.1. Criminal charge/criminal offence  
Artikel 6, derde lid, onder c, van het EVRM ziet, zoals blijkt uit de tekst van die bepaling, op een ieder 
tegen wie een vervolging is ingesteld. Volgens de Engelse tekst van die bepaling gaat het om 
“everyone charged with a criminal offence”. Hiermee sluit lid 3 van artikel 6 terminologisch niet aan 
bij lid 1 van dat artikel. Daarin wordt immers gesproken over een ‘criminal charge’ in plaats van een 
‘criminal offence’. Volgens vaste rechtspraak van het EHRM kunnen de leden 2 en 3 echter als 
toepassing van het in lid 1 besloten recht op een eerlijk proces worden beschouwd, waardoor het 
vanzelfsprekend is dat het verschil in terminologie niet tot een verschil in toepassingsgebied leidt.35 
Het EHRM heeft dit tot uitdrukking gebracht in onder meer het arrest Öztürk36. Hierna zal enkel de 
term ‘criminal charge’ aangehouden worden.  
De uitleg die het EHRM geeft aan het begrip ‘criminal charge’ is van belang voor de beantwoording 
van de vraag of de waarborgen die volgen uit artikel 6 van het EVRM ook van toepassing zijn 
voorafgaand aan het daadwerkelijk opleggen van de bestuurlijke boete.  
Bij het bepalen wat onder een criminal charge moet worden verstaan, hanteert het EHRM een 
autonome uitleg van het dit begrip. Volgens deze autonome uitleg zijn voor het vaststellen van een 
criminal charge, blijkens het arrest Engel37 en het arrest Öztürk38 van het EVRM, drie criteria relevant: 
a. de classificatie van de sanctie naar nationaal recht; 
b. de aard van de overtreding; 
c. de aard en zwaarte van de sanctie. 
 
In de eerste plaats gaat het erom of de daad in kwestie in het nationale recht als behorend tot het 
strafrecht wordt gekwalificeerd. Zo ja, dan gaat het om een ‘criminal charge’.  Indien dat niet het 
geval is, dan zijn de criteria onder b. en c. van belang. In het arrest Jussila39 heeft het EHRM bevestigd 
dat de genoemde criteria alternatief moeten worden toegepast. In de volgende subparagrafen 
worden de criteria kort toegelicht. 
4.1.2 De classificatie van de sanctie naar nationaal recht 
                                                            
35 Viering 1994, p. 145 en 146.  
36 EHRM 21 februari 1984, NJ 1988, 937 (Öztürk t. Duitsland) 
37 EHRM 8 juni 1976,NJ 1978, 223 (Engel t. Nederland) 
38 EHRM 21 februari 1984, NJ 1988, 937 (Öztürk t. Duitsland) 
39EHRM 23 november 2006, AB 2007, 51 (Jussila t. Finland) 
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Is naar nationaal recht sprake van een strafrechtelijke overtreding, wat het Nederlandse stelsel 
aangaat met name omdat het Wetboek van Strafrecht van toepassing is, dan is in beginsel sprake van 
een criminal charge in de zin van artikel 6 van het EVRM. Met het eerste criterium, classificatie naar 
nationaal recht, is de knoop dan al doorgehakt.40  Van de regel dat een door een staat als 
strafrechtelijke geclassificeerde overtreding in beginsel een criminal charge in de zin van artikel 6 van 
het EVRM is, wordt alleen in een incidenteel geval afgeweken. Een dergelijk geval was aan de orde in 
het arrest Escoubet t. België41, waarin het EHRM heeft geoordeeld dat de tijdelijke intrekking van een 
rijbewijs wegens het rijden onder invloed door het EHRM niet werd aangemerkt als een criminal 
charge, ook al was deze intrekking geregeld in een bijzondere strafwet. Volgens het EHRM betrof de 
intrekking een preventieve maatregel met het oog op de veiligheid van de weggebruikers zonder 
punitief oogmerk. Uit de jurisprudentie van het EHRM maak ik op dat deze uitzondering niet afdoet 
aan de hoofdregel dat de in het nationale strafrecht geregelde sancties in beginsel een criminal 
charge zijn in de zin van artikel 6 uit het EVRM. Wel moet daarbij niet het punitieve karakter uit het 
oog worden verloren. Als een staat een normschending niet als strafrechtelijke overtreding 
aanmerkt, wordt, zoals in de vorige paragraaf al is genoemd, aan de hand van de andere twee criteria 
bepaald of er niet toch sprake is van een criminal charge in de zin van artikel 6 van het EVRM.  
4.1.3 Aard van de overtreding  
Uit het arrest Öztürk42 blijkt dat bij het bepalen van de aard van de norm van belang is tot wie de 
norm zich richt. Het wordt daarom ook wel het normadressaat‐criterium genoemd, omdat van 
belang is of de norm een ieder kan raken.43 Als de norm zich richt tot alle burgers wijst dat in de 
richting van een strafrechtelijke norm. Dit is anders bij een norm die zich, zoals een tuchtrechtelijke 
norm, richt tot een bepaalde groep burgers met een bijzondere status. Volgens Albers44 lijkt de 
hoofdregel te zijn dat als de overtreden regel is gericht tot leden van een bepaalde (beroeps)groep 
en slechts gelden in een bepaalde omgeving of sfeer dan is overtreding van de regel niet 'criminal' 
maar 'disciplinary' van aard. Is de overtreden regel gericht tot alle burgers dan zal de overtreding 
(doorgaans), op basis van het normadressaat‐criterium, als 'criminal' van aard worden beschouwd. 
Hiermee is echter niet tevens de vraag beantwoord of er sprake is van een 'criminal charge'. Van een 
'criminal charge' is (in beginsel), zo volgt uit de rechtspraak van het EHRM, eerst sprake als de sanctie 
daarnaast punitief van aard is. Het voorgaande impliceert dat op basis van het normadressaat‐
criterium alleen vastgesteld kan worden of een overtreding al dan niet 'criminal' van aard is. Is de 
                                                            
40 Bröring 2005, p. 46 
41 EHRM 28 oktober 1999, ECLI NL XX 1999 AD 5192 (Escoubet t. België) 
42 EHRM 21 februari 1984, NJ 1988, 937 (Öztürk t. Duitsland) 
43 Houdijker 2016, p. 133 
44 Albers 2002, p. 92 
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regeling algemeen (gericht tot alle burgers) dan kan er sprake zijn van een 'criminal charge'. Dat 
laatste kan echter pas vastgesteld worden na toetsing aan het, van het derde criterium deel 
uitmakende, subcriterium; de aard van de sanctie.  
4.1.4 Aard en zwaarte van de sanctie 
Binnen dit criterium kunnen twee subcriteria worden onderscheiden, namelijk de aard van de sanctie 
ofwel het sanctiedoelcriterium en de zwaarte van de sanctie. Het EHRM merkt overigens het 
sanctiedoelcriterium in bepaalde gevallen als subcriterium van het tweede hoofdcriterium (de aard 
van de overtreding) aan. In dat kader onderscheidt het EHRM dan tussen het normadressaat‐
criterium en het sanctiedoel‐criterium.45 
Wat wordt bedoeld met de aard van de sanctie blijkt ook uit het arrest Öztürk46, waarin “the purpose 
of the penalty, being both deterrent and punitive” (naast het algemeen karakter van de overtreden 
norm) voldoende was om vast te stellen dat de overtreding in kwestie, in termen van artikel 6 van 
het EVRM, “criminal in nature” was. Over hoe moet worden vastgesteld of een sanctie een 
leedtoevoegend en afschrikwekkend doel heeft, biedt de rechtspraak van het EHRM minder 
duidelijke aanwijzingen.  
De zwaarte van de sanctie is maar zelden doorslaggevend bij lichte sancties. Zoals ook blijkt uit het 
arrest Öztürk, waarin een boete van slechts DM 60 ter beoordeling stond, worden ook lichte sancties 
als criminal charge aangemerkt indien zij leedtoevoegend en afschrikwekkend zijn bedoeld en de 
geschonden norm algemeen van aard is. Bij het beoordelen van de zwaarte van de straf kijkt het 
EHRM naar de sanctie die maximaal kan worden opgelegd. Verder is van belang of naast de sanctie 
vrijheidsbeneming kan plaatsvinden.  
Wanneer een norm met een strafkarakter ontbreekt, kunnen de aard en de zwaarte van de sanctie 
de overtreding binnen het bereik van artikel 6 van het EVRM brengen.  De aard en de zwaarte van de 
sanctie zijn bepalend voor de werking van de sanctie.47 Heeft de op te leggen sanctie een preventieve 
en bestraffende werking tot doel, dan moet de sanctie in beginsel voldoen aan de eisen van artikel 6 
van het EVRM.48 
4.1.5 Onderlinge verhouding tussen de criteria 
                                                            
45 Albers 2002, p. 95  
46 EHRM 21 februari 1984, NJ 1988, 937 (Öztürk t. Duitsland) 
47 Hazewindus 1994, p. 13 
48 EHRM 21 februari 1984, NJ 1988, 937 (Öztürk t. Duitsland) 
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Gebleken is dat vooral het tweede en derde criterium een belangrijke rol spelen voor de 
beantwoording van de vraag of sprake is van een criminal charge in de zin van artikel 6 van het 
EVRM. In het arrrest Lutz49 heeft het EHRM uitdrukkelijk aangegeven dat sprake is van alternatieve 
criteria en niet van cumulatieve criteria: om tot de conclusie te komen dat artikel 6 van het EVRM 
van toepassing is op grond van het criterium criminal, is het voldoende dat sprake is van een norm 
die criminal is of dat sprake is van een sanctie die criminal is. Er hoeft niet aan beide criteria te zijn 
voldaan. Uit het arrest Bendenoun50 volgt dat criteria wel cumulatief kunnen werken in die zin dat – 
in geval de omstandigheden zo zijn dat de conclusie niet kan worden gedragen door de toetsing aan 
één criterium – de toetsing aan alle criteria gezamenlijk moet worden gewogen.  
4.2 De bestuurlijke boete een criminal charge? 
In het hiervoor genoemde arrest Bendenoun uit 1994 werd door het EHRM voor het eerst 
uitgemaakt dat met het opleggen van een bestuurlijke (fiscale) boete een criminal charge aan de 
orde is.51 Sindsdien zijn meerdere arresten in gelijk zin gewezen.52 Ook de nationale jurisprudentie 
gaat daar al enige tijd van uit.53 Inmiddels is in Nederland onomstreden dat het opleggen van een 
bestuurlijke boete in (zo goed als) alle gevallen een criminal charge oplevert.54 Dat geldt ook voor de 
bestuurlijke boete die op grond van artikel 18a van de Participatiewet kan worden opgelegd. Volgens 
Bröring is het karakter van criminal charge voor die boeten aan de uitkeringskant nooit omstreden 
geweest: bij de totstandkoming van de Wet boeten, maatregelen en terug‐ en invordering sociale 
zekerheid is wat deze boeten aangaat met de jurisprudentie van het EHRM nadrukkelijk rekening 
gehouden.55 Uit de memorie van toelichting behorende bij die wet volgt inderdaad dat de wetgever 
ervan is uitgegaan dat de bestuurlijke boete die wordt opgelegd wegens het niet voldoen aan de 
inlichtingenplicht, als een criminal charge moet worden aangemerkt.56  De verplichtingen uit de Wet 
boeten, maatregelen en terug‐ en invordering sociale zekerheid zijn in 2004 voor de Wwb wel komen 
te vervallen, maar zijn door de Fraudewet per 1 januari 2013 weer in de bijstand teruggebracht.57 De 
voornaamste verandering is dat de boetebedragen fors zijn verhoogd en explicieter in de wet is 
vastgelegd welke boete moet worden opgelegd. De benadering van de Wet boeten en de Fraudewet 
is in grote lijnen dezelfde: verplichtingen tot het opleggen van sancties voor het bestuursorgaan en 
                                                            
49 EHRM 25 augustus 1987, NJ 1988, 938 (Lutz) 
50 EHRM 24 februari 1994, NJ 1994, 496 (Bendenoun) 
51 Bröring 2005, p.49 
52 Zie bijvoorbeeld het arrest E.L. e.a. tegen Zwitserland van het EHRM van 29 augustus 1997, BNB 1998/61 en het arrest J.J. 
tegen Nederland van het EHRM van 27 maart 1998, NJ 1999, 110 
53 Zie bijvoorbeeld HR 22 juni 1988, NJ 1988, 955 en HR 10 november 1992, NJ 1993, 181 
54 Bakker e.a. 2010, p. 120 
55 Bröring 2005,p.50 
56 Kamerstukken II 1994‐1995, 23 909  nr. 3, p. 13 (MvT) 
57 Kamerstukken II 2011‐2012, 33 207, nr. 3, p. 6 e.v. (MvT) 
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(op zijn minst) regulering van de beoordelingsvrijheid bij het bepalen van de sanctie, of in een aantal 
gevallen zelfs wettelijke uitsluiting daarvan.58  In de memorie van toelichting behorende bij de 
Fraudewet is benadrukt dat de regering de maatschappelijke norm dat misbruik een ernstige zaak is 
en streng bestraft moet worden, beter tot uitdrukking wil laten komen. Dat de bestuurlijke boete die 
op grond van de Participatiewet kan worden opgelegd een punitief karakter heeft en dat iedereen 
daarmee in aanraking kan komen en kan worden aangemerkt als een criminal charge in de zin van 
artikel 6 van het EVRM, behoeft gelet op het voorgaande geen nadere toelichting. De CRvB gaat hier 
overigens ook van uit.59   
4.3 Het aanvangsmoment van de criminal charge 
4.3.1 Het aanvangsmoment volgens het EHRM 
Voor de toepasselijkheid van artikel 6 is het nodig dat sprake moet zijn van een charge. Ook hierbij 
stelt het EHRM een autonome interpretatie voorop. Staten kunnen het recht op een eerlijk proces 
niet uithollen door handelingen in een laat stadium van het proces als beginpunt te nemen voor de 
proceswaarborgen van artikel 6 van het EVRM. HET EHRM geeft de voorkeur aan een inhoudelijke, 
casuïstische beoordeling.60   
 
In de zaak Adolf t. Oostenrijk61 geeft het EHRM aan hoe het begrip moet worden opgevat: 
 
“The prominent place held in a democratic society by the right to a fair trial favours a ‘substantive’ rather than 
an ‘formal’, conception of the “charge” referred to by Article 6; it compels the Court to look behind the 
appearances and examine the realities of the procedure in question in order to determine whether there has 
been a “charge” within the meaning of Article 6 (see the Deweer judgment of 27 February 1980, Series A, no. 
35, p. 23, $44).” 
 
De charge kan op verschillende tijdstippen plaatsvinden. In de zaak Corigliano t. Italië62 worden 
enkele mogelijkheden genoemd: 
 
“In criminal matters, in order to assess whether the ‘reasonable time’ requirement contained in Article 6 $1 
had been complied with, one must begin ascertaining form which moment the person was charged: this may 
have ocurred on an date prior to the case coming before the trial court, such as the date of arrest, the date 
when the person concerned was officially notified that he would be prosecuted or the date when the 
                                                            
58 Michiels e.a. 2014, p. 569 
59 CRvB 7 mei 2014, ECLI:NL:CRVB:2014:1693, CRvB 21 november 2012, ECLI:NL:CRVB:2012:BY3772 
60 Vande Lanotte 2004, p. 414  
61 EHRM 30 maart 1982, nr. 8269/78 (Adolf t. Oostenrijk) 
62 EHRM 10 december 1982, nr. 8304/78 (Corigliano t. Italië) 
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preliminary investigations were opened. Whilst ‘charge’, for the purpose of Article 6 $1, may in general be 
defined as “the official notification given to an individual by the competent authority of an allegation that he 
has committed a criminal offence”, it may in some instances take the form of other measures which carry the 
implication of such an allegation and which likewise substantially affect the situation of the suspect”.  
 
In meerdere arresten van latere datum heeft het EHRM het standpunt dat sprake is van een criminal 
charge wanneer de overheid ‘een officiële kennisgeving aan de betrokkene richt, inhoudende dat hij 
een wetsovertreding heeft begaan die criminal is in de zin van het EVRM, of wanneer de overheid 
naar aanleiding van een dergelijke overtreding handelingen heeft verricht die de positie van de 
betrokkene wezenlijk beïnvloeden’ herhaald63. Volgens het EHRM kan al sprake zijn van een criminal 
charge als sprake is van een proceshandeling waaruit impliciet blijkt dat iemand als verdachte wordt 
aangemerkt. Zo oordeelde het EHRM in zaak Funke t. Frankrijk dat het moment waarop aan de 
verdachte werd gevraagd belastende documenten te overhandigen als ‘tenlastelegging’ geldt.64  In 
Van Dijk/Van Hoof wordt daarnaast gewezen op de volgende maatregelen: 'Examples of such 
measures are the search of the person's home and/or seizure of certain goods, the request that a 
person's immunity be lifted and the confirmation by the judge of the sealing of a building”. 65 
 
Voor de vaststelling van het moment waarop de vervolging is aangevangen, wordt dus door het 
EHRM niet alleen gelet op de officiële mededelingen van de autoriteiten, maar ook op maatregelen 
waaruit impliciet blijkt dat iemand wordt verdacht van het plegen van een strafbaar feit en waardoor 
de situatie van de verdachte substantieel wordt getroffen.  
 
4.3.2 Het aanvangsmoment van de criminal charge bij het opleggen van de bestuurlijke boete op 
grond van de Participatiewet 
 
In onderhavig onderzoek gaat het om de vraag of de waarborgen wat betreft het recht op 
rechtsbijstand in de zin van artikel 6, derde lid, onder c, van het EVRM van toepassing zijn in de 
procedure voorafgaand aan het opleggen van een bestuurlijke boete op grond van de 
Participatiewet. Daarom is van belang om te weten of er een moment is aan te wijzen in die 
procedure waarop sprake is van een criminal charge.  Gelet op wat in de vorige paragraaf staat 
vermeld, is dus de vraag of in die procedure sprake is van een officiële kennisgeving die aan de 
betrokkene is gericht, inhoudende dat hij een wetsovertreding heeft begaan die criminal is in de zin 
                                                            
63 EHRM 13 september 2016, nr. 50541/08 (Ibrahim e.a. t. VK)  
64 EHRM 25 februari 1993, NL 1993/485 (Funke t. Frankrijk) 
65 Van Dijk e.a. 1998, p. 408 
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van het EVRM, of een handeling van de overheid naar aanleiding van een dergelijke overtreding die 
de positie van de betrokkene wezenlijk beïnvloedt.  
 
Blijkens onderzoek in de arresten van het EHRM, heeft het EHRM zich nog niet expliciet uitgesproken 
over wanneer nu in procedure bij het opleggen van een bestuurlijke boete zoals die gevoerd wordt in 
Nederland, sprake is van een charge in de zin van het EVRM. Wel heeft het EHRM meegegeven, zoals 
volgt uit vorige paragraaf, dat de charge is gedefinieerd als “the official notification given to an 
individual by the competent authority of an allegation that he has committed a criminal offence”, “it 
may in some instances take the form of other measures which carry the implication of such an 
allegation and which likewise substantially affect the situation of the suspect”.  Deze definitie wordt 
ook in de Memorie van Toelichting behorende bij de vierde tranche van de Awb aangehaald.66  
Zoals in paragraaf 2.3.1.1 is weergegeven, zal het bestuursorgaan bij het opleggen van een 
bestuurlijke boete op grond van de Participatiewet van hoger dan € 340,‐, ingevolge artikel 5:53, 
tweede en derde lid, van de Awb, de overtreder een rapport of proces‐verbaal en een uitnodiging 
sturen om zijn zienswijze naar voren te brengen over het voornemen tot het opleggen van een 
bestuurlijke boete. De vraag is of deze handelingen gekwalificeerd moeten worden als een charge in 
de zin van artikel 6 van het EVRM.  
 
Steun voor het standpunt dat het voornemen tot het opleggen van de bestuurlijke boete als hiervoor 
bedoeld als charge in de zin van artikel 6 van het EVRM moet worden aangemerkt, is te vinden in 
zowel de wetsgeschiedenis, de literatuur als de nationale jurisprudentie. In de Memorie van 
Toelichting behorende bij de vierde tranche van de Awb wordt immers aangenomen dat sprake is 
van een criminal charge vanaf het tijdstip waarop de overtreder uit handelingen van het 
bestuursorgaan redelijkerwijs kan afleiden dat hem een boete zal worden opgelegd.67 De 
boetekennisgeving wordt verder doorgaans als ‘charge’ aangemerkt in de literatuur68, maar wat wel 
opvalt is dat aan dit vraagstuk verder weinig aandacht wordt besteed in de literatuur. Ook in de 
nationale jurisprudentie zijn niet veel uitspraken te vinden waarin hogere bestuursrechters of de 
Hoge Raad zich hier expliciet over uitspreken. Blijkbaar is deze kwestie niet snel een punt van geschil. 
Er zijn wel een aantal uitspraken gedaan door zowel de Hoge Raad als de ABRvS en de CRvB waarin 
steun is te vinden voor het standpunt dat het voornemen tot het opleggen van de bestuurlijke boete 
als hiervoor bedoeld als charge in de zin van artikel 6 van het EVRM moet worden aangemerkt. 
Weliswaar zien die uitspraken niet specifiek op artikel 6, derde lid, onder c, van het EVRM, maar voor 
                                                            
66 Kamerstukken II 2003‐2004 29 702 nr. 3 p. 95 (MvT) 
67 Kamerstukken II 2003‐2004 29 702 nr. 3 p. 95 (MvT) 
68 Van Ettekoven e.a. 2013, par. 4.1; Jansen 2000, p. 108; Jansen 2001, p. 52; Ter Veen & Collignon 2011, par. 1.2. 3 
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de vraag wat het aanvangsmoment van de criminal charge is, zijn ook uitspraken daarover in het 
kader van andere waarborgen die volgen uit artikel  van het EVRM van belang. Zo heeft de Hoge 
Raad in onder andere het arrest van 22 april 201569 geoordeeld dat de kennisgeving van de boete als 
handeling van een bestuursorgaan moet worden aangemerkt waaraan de betrokkene in redelijkheid 
de verwachting kan ontlenen dat aan hem een boete zal worden opgelegd. Ook uit de uitspraak van 
de ABRvS van 7 mei 201470 kan worden afgeleid dat de charge aanvangt met de kennisgeving dat een 
boete zal worden opgelegd. De  Staatsraad Advocaat‐Generaal R.J.G.M. Widdershoven heeft in de 
conclusie van 23 oktober 201371 ook expliciet benadrukt dat in zaken waarin het bepalen van de 
gegrondheid van een strafvervolging (criminal charge) aan de orde is, het beginpunt ligt op het 
moment van de ‘charge’. Doorgaans betreft het volgens Widdershoven de datum van de 
boetekennisgeving. Voorts heeft de CRvB in de uitspraak van 3 april 201372 geoordeeld dat de 
redelijke termijn van artikel 6 van het EVRM start met de brief waarin het bestuursorgaan zijn 
voornemen kenbaar heeft gemaakt om een boete op te leggen. Gelet op het voorgaande kan 
geconcludeerd worden dat, in geval van boetes van hoger dan € 340,‐, in ieder geval sprake is van 
een criminal charge zodra het bestuursorgaan zich met het voornemen tot de betrokkene richt. 
 
Zoals hiervoor al is opgemerkt, zal het bestuursorgaan bij het opleggen van een bestuurlijke boete op 
grond van de Participatiewet van hoger dan € 340,‐, ingevolge artikel 5:53, tweede lid, van de Awb, 
de overtreder ook een rapport of proces‐verbaal toezenden. In de praktijk zal het vaak zo zijn dat dat 
rapport of proces‐verbaal tezamen met het voornemen naar de betrokkene wordt toegestuurd73, 
maar het kan natuurlijk ook zo zijn dat het rapport of proces‐verbaal eerst wordt toegezonden. Uit 
artikel 4:48, tweede lid, van de Awb volgt dat het document de naam van de overtreder, de 
overtreding alsmede het overtreden voorschrift en zo nodig een aanduiding van de plaats waar en 
het tijdstip waarop de overtreding is geconstateerd, vermeld. Kan een dergelijk stuk ook als een 
officiële kennisgeving worden aangemerkt die aan de betrokkene is gericht, inhoudende dat hij een 
wetsovertreding heeft begaan die criminal is in de zin van het EVRM, of een handeling van de 
overheid naar aanleiding van een dergelijke overtreding die de positie van de betrokkene wezenlijk 
beïnvloedt? Of is daarvoor vereist dat de betrokkene ook daadwerkelijk ervan op de hoogte wordt 
gesteld dat hem een boete wordt opgelegd? In de literatuur wordt hier geen uitsluitsel over gegeven 
en in de jurisprudentie van de hoogste nationale bestuursrechters ook niet. Wel heeft de rechtbank 
Rotterdam in 2011 geoordeeld dat sprake was van een criminal charge nadat het bestuursorgaan het 
                                                            
69 HR 22 april 2005, LJN: AO9006 
70 ABRvS 7 mei 2014, ECLI:NL:RVS:2014:1622 
71 ABRvS 23 oktober 2013, ECLI:NL:RVS:2013:1586  
72 CRvB 3 april 2013, ECLI:NL:CRVB:2013:BZ6621 
73 Zie ook artikel 4:48, derde lid, Awb 
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boeterapport had opgemaakt.74 Om erachter te komen of dit juist is, is nader onderzoek gedaan in de 
jurisprudentie van het EHRM. In het arrest Hozee tegen Nederland75 heeft het EHRM zich nader 
uitgesproken over dit vraagstuk: 
 
“43. […] as soon as a person is “charged”; this may occur on a date prior to the case coming before 
the trial court, such as the date of arrest, the date when the person concerned was officially notified 
that he would be prosecuted or the date when preliminary investigations were opened. Furthermore, 
“charge”, for the purposes of Article 6 § 1, may be defined as “the official notification given to an 
individual by the competent authority of an allegation that he has committed a criminal offence”, a 
definition that also corresponds to the test whether the situation of the suspect has been 
substantially affected.” 
 
Uit dit arrest kan opgemaakt dat niet vereist is dat de betrokkene ervan op de hoogte is dat hij zal 
worden vervolgd. Genoeg is al de officiële kennisgeving dat de betrokkene een strafbaar feit heeft 
gepleegd. Zoals hiervoor al is opgemerkt, bevat het rapport of het proces‐verbaal in ieder geval de 
naam van de betrokkene, de overtreding en het overtreden voorschrift en zo nodig een aanduiding 
van de plaats waar en het tijdstip waarop de overtreding is geconstateerd. Gelet hierop is het op zijn 
minst verdedigbaar dat al sprake is van een criminal charge zodra het betreffende rapport of proces‐
verbaal is toegezonden aan betrokkene.  
 
Als er geen rapport/proces‐verbaal of uitnodiging wordt verstuurd aan de betrokkene om een 
zienswijze naar voren te brengen op het voornemen, zoals het geval kan zijn bij boetes van € 340,‐ of 
minder, nog daargelaten de vraag of dit in overeenstemming is met artikel 6 van het EVRM, is het 
evident dat het boetebesluit zelf te kwalificeren is als de charge in de zin van artikel 6 van het EVRM, 
hetgeen mijns inziens verder geen bespreking behoeft.  
  
                                                            
74 Rb Rotterdam 10 maart 2011, ECLI:NL:RBROT:2011:BP7350 
75 EHRM 22 mei 1993, nr. 21961/93 (Hozee t. Nederland) 
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Hoofdstuk 5.  DE WAARBORGEN WAT BETREFT HET RECHT OP RECHTSBIJSTAND DIE VOLGEN UIT 
ARTIKEL 6, DERDE LID, ONDER C, VAN HET EVRM 
5.1 Inleiding 
Dit onderzoek ziet op de vraag of de waarborgen wat betreft het recht op rechtsbijstand in de zin van 
artikel 6, derde lid, onder c, van het EVRM ook van toepassing zijn voorafgaand aan het opleggen van 
een bestuurlijke boete op grond van de Participatiewet. Uit het vorige hoofdstuk is gebleken dat die 
bestuurlijke boete aangemerkt kan worden als een criminal charge in de zin van artikel 6 van het 
ERVM en dat in ieder geval vanaf het moment dat het bestuursorgaan zich met het voornemen tot 
de betrokkene richt, aangenomen moet worden dat sprake is van een criminal charge. De volgende 
vraag is welke waarborgen wat betreft het recht op rechtsbijstand nu eigenlijk volgen uit artikel 6, 
derde lid, onder c, van het EVRM. In paragraaf 5.2 zal ik het doel en karakter van het EVRM belichten 
en ook de interpretatie van artikel 6 van het EVRM in het algemeen is van belang. Hieruit kan immers 
afgeleid worden in hoeverre de waarborgen invloed hebben op de nationale rechtsorde. Tot slot zal 
onderzocht worden welke waarborgen nu daadwerkelijk volgen uit artikel 6, derde lid, onder c, van 
het EVRM.  
5.2 Doel en karakter van het EVRM 
Het in 1954 in werking getreden verdrag leidde aanvankelijk in Nederland een slapend bestaan. De 
gedachte was dat het recht van een beschaafde democratie als de onze uit de aard der zaak voldeed 
aan de minimumeisen die het verdrag stelde. Dat veranderde toen de rechtspraak van het EHRM zich 
ontwikkelde en de implicaties van het verdrag zichtbaar werden. Tegenwoordig is het EVRM niet 
meer weg te denken uit de wetgeving en de rechtspraak.  
Het doel van het EVRM is het verzekeren van de daarin opgenomen fundamentele rechten en 
vrijheden. De bescherming die het verdrag de burger beoogt te bieden, is daarbij vooral een 
bescherming tegen willekeur. Het doel is niet het voorkomen van inbreuken op de verdragsrechten 
als zodanig, maar het voorkomen van niet gerechtvaardigde inbreuken op die verdragsrechten. De 
autoriteiten mogen niet naar eigen idee en zonder goede reden inbreuk maken op de 
verdragsrechten. Een inbreuk mogen zij alleen maken als de wet hun dat toestaat. 
Het EVRM is een volkenrechtelijk verdrag, gesloten tussen staten. Die staten hebben zich verbonden 
om de mensenrechten te eerbiedigen en te beschermen. Die vaststelling impliceert dat tegenover de 
in het verdrag opgesomde rechten telkens een volkenrechtelijke verplichting staat van de 
verdragsluitende partij. Het recht van de burger vertaalt zich in een verplichting van de staat. Zo 
brengt artikel 6 van het EVRM met zich dat de staat ervoor moet zorgen dat in ieder geval de 
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strafrechtspleging zodanig wordt ingericht dat de verdachte een eerlijk proces krijgt. Hij moet zorgen 
voor een goede wetgeving en voor een behoorlijke toepassing daarvan door de bevoegde 
autoriteiten. Indirect stelt het EVRM dus eisen aan de organen van de staat.  
In Nederland is het uitgangspunt dat al het bindende internationale recht, zoals het EVRM, 
automatisch doorwerkt in de nationale rechtsorde. Het internationale recht heeft interne werking. 
Dit betekent dat de wetgever, rechter en het bestuur daaraan gebonden zijn en daarmee niet in 
strijd mogen handelen. Volgens artikel 93 en artikel 94 van de Grondwet is in beginsel sprake van 
rechtstreekse werking wanneer het gaat om ‘eenieder verbindende bepalingen van verdragen en 
besluiten van volkenrechtelijke organisaties’. De vraag of het gaat om een ‘een ieder verbindende’ 
bepaling wordt uiteindelijk beantwoord door de rechter. De bepalingen van het EVRM worden in de 
Nederlandse rechtspraak in het algemeen aangemerkt als eenieder verbindend. 76 Overigens bevat 
het EVRM minimumeisen en mag de nationale wetgever strengere eisen stellen.77 
In de jurisprudentie van het EHRM krijgen de abstract geformuleerde rechten en vrijheden van het 
verdrag concrete inhoud en betekenis. De werkelijke betekenis van artikel 6, derde lid, onder c, van 
het EVRM zal dan ook pas duidelijk worden door kennis te nemen van de rechtspraak van het EHRM. 
Arresten van het EHRM geven de verdragsluitende partijen wel de vrijheid bij het kiezen welke 
middelen nodig zijn om aan het verdrag te voldoen. Verder komen de verdragsluitende partijen ook 
enige beoordelingsvrijheid toe bij de vraag hoever de geboden bescherming zich precies uitstrekt. De 
verdragsrechten zijn immers geen absolute rechten, maar moeten afgewogen worden tegen andere 
rechten en legitieme belangen. Bij die afweging komt de verdragsluitende partijen een eigen 
beoordelingsruimte, een ‘margin of appreciation’, toe.78 
5.3 Interpretatie artikel 6 van het EVRM 
Artikel 6 van het EVRM moet worden geïnterpreteerd in het licht van zijn doel, zijn ratio. Voorop 
staat de voorkoming van willekeurige bestraffing. De burger die ergens van beschuldigd wordt, heeft 
recht op een eerlijk proces, omdat een gedegen onderzoek naar de gegrondheid van de 
beschuldiging moet voorkomen dat hij ten onrechte wordt gestraft. Dat doel beheerst de uitleg van 
het verdragsartikel. Steeds speelt op de achtergrond de vraag of de gevoerde procedure zodanig met 
waarborgen is omkleed dat het gevaar voor willekeur, de kans op fouten en vergissingen, tot 
aanvaardbare proporties is teruggebracht. Een eerlijk proces is zogezien vooral een proces dat 
voldoende waarborgen biedt tegen willekeurige bestraffing. Het recht om zich te verdedigen wordt 
                                                            
76 Barkhuysen e.a. 2011, p. 29 
77 Bröring 2005, p. 60 
78 Keulen e.a. 2010, p. 66 e.v. 
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door artikel 6 van het EVRM als belangrijkste waarborg tegen willekeurige bestraffing beschouwd. 
Dat het recht op verdediging de kern is van een eerlijk proces, blijkt ook uit de wijze waarop het 
eerste en het derde lid van artikel 6 van het EVRM zich tot elkaar verhouden. In het derde lid zijn een 
aantal minimumrechten opgesomd, waaronder het recht op rechtsbijstand. Volgens vaste 
rechtspraak van het EHRM vormen deze specifieke verdedigingsrechten uitwerkingen van het recht 
op een eerlijk proces. Deze benadering brengt mee dat het EHRM niet millimetert over elk 
minimumrecht van het derde lid afzonderlijk, en daaruit geen regels afleidt waarvan onder geen 
beding mag worden afgeweken. De vraag waarop het volgens het EHRM uiteindelijk steeds aankomt, 
is of het proces ‘as a whole’ eerlijk is geweest.79 In de volgende paragraaf wordt dit nader toegelicht. 
5.4 De waarborgen uit artikel 6, derde lid, van het EVRM 
De waarborgen opgesomd in artikel 6, derde lid, van het EVRM vormen als het ware de lex specialis 
van het meer algemene recht op een eerlijk proces, dat is neergelegd in het eerste lid van artikel 6. In 
de rechtspraak van het EHRM houdt een schending van het derde lid van artikel 6 van het EVRM 
steeds een schending in van het basisrecht op een eerlijk proces dat in het eerste lid is neergelegd. 
Deze symbiotische verhouding tussen het eerste en derde lid ademt de fundamentele visie uit van 
het EHRM op de rechten van de verdediging. De benadering van het EHRM is een a‐formalistische 
benadering, waarbij het EHRM zich uitdrukkelijk distantieert van een visie waarin de in lid 3 
neergelegde waarborgen moeten worden beschouwd als formele waarborgen voor de verdediging, 
waarvan de niet‐naleving automatisch tot een schending van artikel 6 zou leiden. De niet‐naleving 
van één van de in artikel 6, derde lid, van het EVRM vervatte waarborgen leidt in de rechtspraak van 
het EHRM slechts tot een schending van deze bepaling, voor zover het EHRM van oordeel is dat deze 
niet‐naleving het recht op een eerlijk proces als zodanig heeft geschonden. Het EHRM zal bij de 
beoordeling van het eerlijk karakter van een proces normalerwijs rekening houden met de procedure 
in haar geheel, zodat de niet‐naleving van een in artikel 6, derde lid, van het EVRM vervatte waarborg 
op één ogenblik in de procedure niet steeds zal volstaan om een schending van die bepaling, en dus 
ook van artikel 6, eerste lid, vast te stellen. Dit geldt met name, maar niet uitsluitend, wanneer die 
schending zich tijdens het vooronderzoek heeft voorgedaan.  
Deze visie van het EHRM, waarin de in lid 3 van artikel 6 vervatte waarborgen slechts als een 
onderdeel van het algemene recht op een eerlijk proces worden beschouwd, houdt verband met een 
diepere visie op de rechten van de verdediging in strafzaken. De rechten die door artikel 6 van het 
EVRM aan de verdediging worden toegekend, zijn geen vormvoorschriften waarvan de eventuele 
niet‐naleving de verdediging automatisch ten gunste moet komen, maar zijn rechten die erop gericht 
                                                            
79 Keulen e.a. 2010, p. 85 e.v. / EHRM 26 maart 1996, NJ 1996, 741 
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zijn de verdediging toe te laten haar rol van aan het Openbaar Ministerie evenwaardige procespartij 
ten volle te kunnen spelen. Dat is immers noodzakelijk om aan de verdediging een recht op een 
eerlijk proces te kunnen garanderen. Het recht op een eerlijk proces is een recht dat voortvloeit uit 
een fundamentele, objectieve rechtvaardigheidseis: de praktische toepassing van dat recht moet er 
dan ook op gericht zijn tot een meer rechtvaardige rechtspraak (in strafzaken) te komen. De aan de 
verdediging toegekende rechten moeten daartoe bijdragen doordat het essentieel is dat de persoon 
tegen wie de strafvordering is ingesteld op volwaardige wijze zijn argumenten aan de rechtbank kan 
voorleggen.  
Wanneer aan de verdediging bepaalde procedurele waarborgen ontzegd worden, dan zal het EHRM 
hierin slechts een schending van de rechten van de verdediging zien wanneer het recht op een eerlijk 
proces hierdoor geschonden is, dat wil zeggen wanneer het procedureel gebrek of incident van die 
aard is dat de betrokkene niet meer als volwaardige partij aan het proces kan deelnemen en niet 
meer op een vrije, eerlijke manier aan het proces kan deelnemen.80  
5.5 De waarborgen uit artikel 6, derde lid, onder c, van het EVRM 
 
Het derde lid van artikel 6 van het EVRM geeft vijf minimumrechten ten behoeve van het voeren van 
een adequate verdediging. Ingevolge sub c van artikel 6, derde lid, van het EVRM heeft een ieder 
tegen wie een vervolging is ingesteld, het recht zich zelf te verdedigen of daarbij de bijstand te 
hebben van een raadsman naar eigen keuze of, indien hij niet over voldoende middelen beschikt om 
een raadsman te bekostigen, kosteloos door een toegevoegd advocaat te kunnen worden bijgestaan, 
indien de belangen van een behoorlijke rechtspleging dit vereisen. Deze bepaling omvat drie 
elementen: het recht zich te verdedigen, het recht op bijstand door een raadsman, dat bovendien in 
bepaalde gevallen kosteloos moet zijn. Deze rechten hangen samen met het recht op een eerlijke 
behandeling. Het doel van dit artikel is volgens het EHRM: “to ensure effective protection of the 
rights of the defence”.81 Volgens het EHRM betreft artikel 6, derde lid, onder c, van het EVRM één 
van de fundamentele kenmerken van een eerlijk proces. Onmiddellijke toegang tot een advocaat 
draagt bij een de vervulling van de doelstellingen van artikel 6, met name equality of arms.  
Volgens het EHRM hangt de wijze waarop artikel 6, derde lid, onder c, van het EVRM wordt 
toegepast, af van de specifieke kenmerken van de betrokken procedure en van de omstandigheden 
van het geval. Om te bepalen of het doel van artikel 6 – een eerlijk proces – is bereikt, moet rekening 
worden gehouden met de gehele procedure. Op de verdragseisen kan dus een beroep worden 
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81 EHRM 25 april 1983, nr. 8398/78 (Pakelli t. Duitsland) 
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gedaan ‘if and in so far as the fairness of the trial is likely to be seriously prejudiced by an initial 
failure to comply with them.” Die benadering brengt met zich dat het proces in zijn geheel moet 
worden gezien.82 Verder kent het EHRM veel gewicht toe aan de vraag of een betrokkene zich zonder 
bijstand van een raadsman zich effectief heeft kunnen verdedigen.83 
Een beroep op artikel 6, derde lid, onder c, van het EVRM in het kader van de procedure voorafgaand 
aan de berechting kan relevant zijn als door het niet naleven van die bepaling de eerlijkheid van het 
proces ernstig wordt geschaad. Zo zullen de rechten van verdediging in principe onherstelbaar 
geschaad zijn wanneer belastende verklaringen zijn gedaan tijdens een verhoor zonder bijstand van 
een raadsman die worden gebruikt voor de veroordeling.84 
Onderhavig onderzoek richt zich op de waarborgen wat betreft het recht op rechtsbijstand. Die 
waarborg zal hierna verder worden besproken.  
5.5.1 De zelf bekostigde raadsman 
De draagkrachtige betrokkene kan zich laten bijstaan door een raadsman naar keuze. Het EHRM 
bevestig dit in het arrest Campbell en Fell t. Verenigd Koninkrijk85: 
“99. As regards sub‐paragraph (c) of Article 6 $3, it is true that Mr. Campbell elected not to attend 
the Board’s hearing, but the Convention requires that a “person charged with a criminal offence who 
does not wish to defend himself in person must be able to have recourse to legal assistance of his 
own choosing”.  
De betrokkene heeft volgens het EHRM echter geen absoluut recht om te kiezen welke raadsman 
hem mag bijstaan. Als rechtsbijstand naar nationaal recht  verplicht is, zal het EHRM overwegen dat 
de autoriteiten wel de wensen van de verdachte moeten volgen, maar dat het recht van een 
raadsman naar keuze niet absoluut is. Zo overwoog het EHRM in de zaak Croissant t. Duitsland86: 
“29. It is true that Article 6 $3 (c) entitles “everyone charged with a criminal offence” to be defended 
by councel of his own choosing. Nevertheless, and notwithstanding the importance of a relationship 
of confidence between lawyer and client, this right cannot be considered to be absolute.” 
 
 
                                                            
82 EHRM 24 november 1993, nr. 13972/88 (Imbrioscia t. Zwitserland) 
83 EHRM 28 oktober 1994, Serie A vol. 300‐C (Maxwell t. VK)  
84 EHRM 19 maart 2008, nr. 36391/02 (Salduz t. Turkije) 
85 EHRM 28 juni 1984, Series A vol. 8 (Campbell en Fell t. VK) 
86 EHRM 25 september 1992, nr. 13611/88 (Croissant t. Duitsland) 
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5.5.2 De toegevoegde raadsman 
Verder is in artikel 6, derde lid, onder c, van het EVRM neergelegd het recht op gratis rechtsbijstand 
in bepaalde gevallen. Artikel 6, derde lid, onder c, verbindt twee voorwaarden aan dit recht. In de 
eerste plaats moet de betrokkene over onvoldoende middelen beschikken zelf zijn rechtsbijstand te 
kunnen bekostigen en in de tweede plaats moet worden vastgesteld of de belangen van een 
behoorlijke rechtspleging toevoeging van een advocaat vereisen. Of aan de eerste voorwaarde is 
voldaan is een kwestie van waardering. Of aan de tweede voorwaarde is voldaan, is moeilijker vast te 
stellen.  
Het eerste financiële element heeft in de jurisprudentie van het EHRM weinig reliëf gekregen. In de 
meeste zaken wordt namelijk niet betwist dat de betrokkene onvoldoende geld had om een 
raadsman in te huren. Dat was wel het geval in de zaak Pakelli87, waarin het gebrek aan financiën 
door de Duitse regering werd betwist. Het EHRM overwoog als volgt: 
“34. Admittedly, these particulars are not sufficient to prove beyond all doubt that the applicant was 
indigent at the relevant time; however, having regard to his offer tot he Federal Court to prove his 
lack of means and in the absence of clear indications to the contrary, they lead the Court to regard 
the first of the two conditions contained in Article 6 $ 3 (c) as satisfied.” 
Ten aanzien van het tweede element noemt het EHRM de ernst van het delict en de zwaarte van de 
strafbedreiging als criteria voor gefinancierde rechtsbijstand.88 Het EHRM houdt echter rekening met 
meerdere factoren. Of sprake is van recht op gefinancierde rechtsbijstand wordt volgens het EHRM 
beoordeeld aan de hand van de feiten van de zaak als geheel, waarbij ook gelet wordt op de 
complexiteit van de zaak en de persoonlijke situatie van de betrokkene.89 Artikel 6, derde lid, onder c, 
van het EVRM specificeert verder niet hoe dit recht moet worden uitgeoefend. Het artikel laat de 
keuze aan de verdragsluitende staten over hoe ervoor gezorgd kan worden dat dit recht wordt 
gegarandeerd in hun rechtsstelsel. De taak van het EHRM is dat wordt nagegaan of de methode die 
ze hebben gekozen in overeenstemming is met de vereisten van een eerlijk proces.90 
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Hoofdstuk 6.  CONCLUSIE  
Bestuursorganen hebben de bevoegdheid gekregen om – zonder voorafgaande toestemming van de 
rechter – sancties op te leggen ter handhaving van die regels die deze besturen op grond van de wet 
moeten uitvoeren. Binnen de bestuurlijke sancties onderscheidt de Awb twee hoofdgroepen: 
herstelsancties en bestraffende sancties. Bestraffende bestuurlijke sancties strekken ertoe om een 
persoon te straffen en de belangrijkste bestraffende bestuurlijke sanctie is de bestuurlijke boete. 
Volgens de Awb wordt onder bestuurlijke boete verstaan “de bestraffende sanctie, inhoudende een 
onvoorwaardelijke verplichting tot betaling van een geldsom”. Op grond van de Participatiewet, 
welke wet als opvolgster van de Wwb op 1 januari 2015 in werking is getreden en als vangnet van de 
sociale zekerheid kan worden gezien, kan een bestuurlijke boete worden opgelegd indien sprake is 
van een overtreding van de inlichtingenverplichting. Daarvan is sprake als de belanghebbende 
bepaalde inlichtingen niet verstrekt terwijl het hem redelijkerwijs duidelijk moet zijn dat die feiten en 
omstandigheden, of daarin opgetreden wijzigingen, van invloed kunnen zijn op zijn 
arbeidsinschakeling of zijn recht op bijstand. Veel mensen kunnen hiermee te maken krijgen. Het  
aantal bijstandsgerechtigden blijft immers groeien. Vooral ouderen en laagopgeleiden zitten lang in 
de bijstand. De uitkeringen op grond van de Participatiewet betreffen dan ook vaak mensen die leek 
zijn op het gebied van bestuursrecht. Deskundige ondersteuning van die mensen door middel van 
rechtsbijstand kan voor hen van groot belang zijn als het bestuursorgaan voornemens is een 
bestuurlijke boete op te leggen. Volgens de nootschrijver behorende bij de noot die in de inleiding is 
vermeld, zou de niet‐aangehouden belanghebbende in een bijstandszaak echter geen aanspraken op 
rechtshulp kunnen ontlenen aan artikel 6 van het EVRM. In dit onderzoek is onderzocht of de 
waarborgen wat betreft het recht op rechtsbijstand in de zin van artikel 6, derde lid, onder c, van het 
EVRM, van toepassing moeten zijn voorafgaand aan het opleggen van een bestuurlijke boete op 
grond van de Participatiewet.  
Ingevolge artikel 93 en artikel 94 van de Grondwet is in beginsel sprake van rechtstreekse werking 
van het EVRM wanneer het gaat om ‘eenieder verbindende bepalingen van verdragen en besluiten 
van volkenrechtelijke organisaties’. De vraag of het gaat om een ‘een ieder verbindende’ bepaling 
wordt uiteindelijk beantwoord door de rechter. De bepalingen van het EVRM worden in de 
Nederlandse rechtspraak in het algemeen aangemerkt als eenieder verbindend. In Nederland is 
onomstreden dat het opleggen van een bestuurlijke boete in (zo goed als) alle gevallen een criminal 
charge in de zin van artikel 6 van het EVRM oplevert. Dat geldt ook voor de bestuurlijke boete die op 
grond van artikel 18a van de Participatiewet kan worden opgelegd. In onderhavig onderzoek gaat het 
echter om de vraag of de waarborgen wat betreft het recht op rechtsbijstand in de zin van artikel 6, 
derde lid, onder c, van het EVRM, van toepassing moeten zijn voorafgaand aan het opleggen van een 
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bestuurlijke boete op grond van de Participatiewet. Daarom is onderzocht vanaf welk moment 
volgens het EHRM sprake is van een criminal charge. In meerdere arresten, zie paragraaf 4.3.1, heeft 
het EHRM zich op het standpunt gesteld dat sprake is van een criminal charge wanneer de overheid 
“een officiële kennisgeving aan de betrokkene richt, inhoudende dat hij een wetsovertreding heeft 
begaan die criminal is in de zin van het EVRM, of wanneer de overheid naar aanleiding van een 
dergelijke overtreding handelingen heeft verricht die de positie van de betrokkene wezenlijk 
beïnvloeden”. Gebleken is dat het bestuursorgaan bij het opleggen van een bestuurlijke boete op 
grond van de Participatiewet van hoger dan € 340,‐, ingevolge artikel 5:53, derde lid, van de Awb 
juncto artikel 5:50, eerste lid, onder a, van de Awb de overtreder een uitnodiging zal sturen om zijn 
zienswijze (mondeling of schriftelijk) naar voren te brengen over het voornemen tot het opleggen 
van een bestuurlijke boete. Gelet op de definitiebepaling die het EHRM heeft gegeven, kan worden 
geconcludeerd dat een dergelijke uitnodiging in ieder geval moet worden gekwalificeerd als een 
charge in de zin van artikel 6 van het EVRM. Ook de nationale bestuursrechters gaan hiervan uit. 
Voorts is verdedigbaar dat zodra het rapport of proces‐verbaal als bedoeld in artikel 4:48, tweede lid, 
van de Awb wordt toegezonden, ook al sprake is van een criminal charge. Dat rapport of proces‐
verbaal bevat namelijk in ieder geval de naam van betrokkene, de overtreding en het overtreden 
voorschrift, en uit de jurisprudentie van het EHRM volgt dat niet dat is vereist dat de betrokkene 
ervan op de hoogte is dat hij zal worden vervolgd. Genoeg is al de officiële kennisgeving dat de 
betrokkene een strafbaar feit heeft gepleegd. Als er geen uitnodiging wordt verstuurd aan de 
betrokkene om een zienswijze naar voren te brengen op het voornemen, zoals het geval kan zijn bij 
boetes van € 340,‐ of minder, nog daargelaten de vraag of dit in overeenstemming is met artikel 6 
van het EVRM, zal het boetebesluit zelf te kwalificeren zijn als de charge in de zin van artikel 6 van 
het EVRM. 
Uit het voorgaande volgt dat voorafgaand aan het opleggen van een bestuurlijke boete al sprake kan 
zijn van een criminal charge in de zin van artikel 6 van het EVRM. Welke fundamentele rechten 
komen de betrokkene dan toe op het gebied van rechtsbijstand in de zin van artikel 6, derde lid, 
onder c, van het EVRM? Daarvoor is nader onderzoek gedaan naar het artikel zelf. Artikel 6 van het 
EVRM is geen absoluut recht en dat is, als je het doel van het EVRM nader bekijkt, ook logisch. Het 
doel van het EVRM is het verzekeren van de daarin opgenomen fundamentele rechten en vrijheden. 
De bescherming die het verdrag de burger beoogt te bieden, is daarbij vooral een bescherming tegen 
willekeur. Het gaat er dus niet om dat een staat geen inbreuken maakt op de verdragsrechten, maar 
het EVRM wil voorkomen dat niet gerechtvaardigde inbreuken worden gemaakt. Bovendien bevatten 
de leden van artikel 6 van het EVRM geen rechten die je afzonderlijk van elkaar kunt zien. Artikel 6 
van het EVRM moet worden geïnterpreteerd in het licht van zijn doel, namelijk voorkoming van 
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willekeurige bestraffing. De vraag die gesteld moet worden is of het proces ‘as a whole’ eerlijk is 
geweest. Het EHRM beziet schendingen van specifieke waarborgen in het licht van de gehele 
procedure. De waarborgen opgesomd in artikel 6, derde lid, van het EVRM vormen als het ware de 
lex specialis van het meer algemene recht op een eerlijk proces, dat is neergelegd in het eerste lid 
van artikel 6. Als sprake is van een criminal charge moeten de waarborgen die artikel 6 van het EVRM 
geeft zodanig in acht worden genomen, dat het doel van artikel 6 – een eerlijk proces – wordt 
bereikt.  
Ingevolge artikel 6, derde lid, onder c, van het EVRM kan de draagkrachtige betrokkene zich laten 
bijstaan door een raadsman naar keuze. Dat volgt overigens ook uit het nationale recht, zie artikel 18 
van de Grondwet en artikel 2:1 van de Awb. Verder is in artikel 6, derde lid, onder c, van het EVRM 
neergelegd het recht op gratis rechtsbijstand in bepaalde gevallen. Artikel 6, derde lid, onder c, 
verbindt twee voorwaarden aan dit recht. In de eerste plaats moet de betrokkene over onvoldoende 
middelen beschikken zelf zijn rechtsbijstand te kunnen bekostigen en in de tweede plaats moet 
worden vastgesteld of de belangen van een behoorlijke rechtspleging toevoeging van een advocaat 
vereisen. Of aan de eerste voorwaarde is voldaan is een kwestie van waardering. Of aan de tweede 
voorwaarde is voldaan, is moeilijker vast te stellen en hangt af van verschillende factoren, zoals de 
complexiteit van de zaak en de persoonlijke situatie van de betrokkene. Uit de Wrb, de nationale wet 
die ertoe strekt een structurele regeling te bieden voor de verlening van rechtsbijstand aan hen die 
daarvoor zelf niet over voldoende financiële middelen beschikken, volgt dat in het kader van het 
voornemen (tot boeteoplegging) niet wordt toegevoegd. Dit kan anders zijn op grond van bijzondere 
omstandigheden, maar wanneer daarvan sprake is staat niet vermeld in het Handboek. Het is dus in 
de nationale regelgeving niet uitgesloten dat gefinancierde rechtsbijstand wordt verleend 
voorafgaand aan het opleggen van een bestuurlijke boete op grond van de Participatiewet. 
Kort samengevat luidt het antwoord op de onderzoeksvraag gelet op het voorgaande dus als volgt: 
De bestuurlijke boete die wordt opgelegd op grond van de Participatiewet moet aangemerkt worden 
als een criminal charge in de zin van artikel 6 van het EVRM. Die criminal charge vangt aan al 
voorafgaand aan het daadwerkelijk opleggen van de bestuurlijke boete, namelijk na het toezenden 
van het rapport of het proces‐verbaal of het voornemen tot boeteoplegging. Artikel 6 van het EVRM 
is ook dan al van toepassing en de waarborgen die artikel 6, derde lid, onder c, van het EVRM geeft, 
zoals die hiervoor zijn omschreven, moeten dan zodanig in acht worden genomen, dat het doel van 
artikel 6 – een eerlijk proces – wordt bereikt. Een beroep op artikel 6, derde lid, onder c, van het 
EVRM in het kader van de procedure voorafgaand aan de berechting kan relevant zijn als door het 
niet naleven van die bepaling de eerlijkheid van het proces ernstig wordt geschaad.  
40 
 
Tot slot nog een blik op de in de inleiding aangehaalde uitspraak van 2 juni van rechtbank Noord‐
Holland en de bijbehorende noot, die mede aanleiding zijn geweest voor het onderhavige onderzoek. 
In die zaak was alleen de betrokkene door het college uitgenodigd om te worden gehoord naar 
aanleiding van het voornemen tot het opleggen van de boete, terwijl bij het college bekend was dat 
betrokkene zich liet bijstaan door een advocaat. Volgens de rechtbank had de advocaat door het 
college op de hoogte moeten worden gesteld van het horen van de betrokkene en de voortzetting 
daarvan. Door dit na te laten heeft het college volgens de rechtbank artikel 6 van het EVRM, en 
specifiek het derde lid, onder c, geschonden. Gelet op wat hiervoor is geconcludeerd, kan artikel 6, 
derde lid, onder c, van het EVRM inderdaad een rol spelen in de fase zoals die aan orde is in de 
hiervoor genoemde uitspraak. Dat volgens de nootschrijver uit de vaste jurisprudentie van de Hoge 
Raad volgt dat het bedoelde recht op rechtsbijstand alleen van toepassing is op aangehouden 
verdachten, maakt, nog afgezien van de vraag of dat daadwerkelijk zo is, het voorgaande niet anders. 
Hierbij wordt opgemerkt dat de hiervoor genoemde uitspraak van de rechtbank en onderhavig 
onderzoek ziet op een bestuursrechtelijke procedure. Dat het een moedige uitspraak is van 
rechtbank Noord‐Holland, daar ben ik het mee eens. De rechtbank had ook de veilige weg via artikel 
2:1 van de Awb kunnen kiezen. Het voorgaande is echter niet van belang voor beantwoording van de 
onderzoekvraag, maar meer ten overvloede. 
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LIJST MET GEBRUIKTE WETSARTIKELEN 
EVRM: 
 Artikel 6  
1  Bij het vaststellen van zijn burgerlijke rechten en verplichtingen of bij het bepalen van de 
gegrondheid van een tegen hem ingestelde vervolging heeft een ieder recht op een eerlijke en 
openbare behandeling van zijn zaak, binnen een redelijke termijn, door een onafhankelijk en 
onpartijdig gerecht dat bij de wet is ingesteld. De uitspraak moet in het openbaar worden gewezen 
maar de toegang tot de rechtszaal kan aan de pers en het publiek worden ontzegd, gedurende de 
gehele terechtzitting of een deel daarvan, in het belang van de goede zeden, van de openbare orde 
of nationale veiligheid in een democratische samenleving, wanneer de belangen van minderjarigen 
of de bescherming van het privé leven van procespartijen dit eisen of, in die mate als door de rechter 
onder bijzondere omstandigheden strikt noodzakelijk wordt geoordeeld, wanneer de openbaarheid 
de belangen van een behoorlijke rechtspleging zou schaden. 
2 Een ieder tegen wie een vervolging is ingesteld, wordt voor onschuldig gehouden totdat zijn schuld 
in rechte is komen vast te staan. 
3 Een ieder tegen wie een vervolging is ingesteld, heeft in het bijzonder de volgende rechten: 
a. onverwijld, in een taal die hij verstaat en in bijzonderheden, op de hoogte te worden gesteld van 
de aard en de reden van de tegen hem ingebrachte beschuldiging; 
b. te beschikken over de tijd en faciliteiten die nodig zijn voor de voorbereiding van zijn verdediging; 
c. zich zelf te verdedigen of daarbij de bijstand te hebben van een raadsman naar eigen keuze of, 
indien hij niet over voldoende middelen beschikt om een raadsman te bekostigen, kosteloos door 
een toegevoegd advocaat te kunnen worden bijgestaan, indien de belangen van een behoorlijke 
rechtspleging dit eisen; 
d. de getuigen à charge te ondervragen of te doen ondervragen en het oproepen en de ondervraging 
van getuigen à décharge te doen geschieden onder dezelfde voorwaarden als het geval is met de 
getuigen à charge; 
e. zich kosteloos te doen bijstaan door een tolk, indien hij de taal die ter terechtzitting wordt 
gebezigd niet verstaat of niet spreekt. 
Grondwet: 
 Artikel 18, eerste lid 
1 Ieder kan zich in rechte en in administratief beroep doen bijstaan. 
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 Artikel 94 
Binnen het Koninkrijk geldende wettelijke voorschriften vinden geen toepassing, indien deze 
toepassing niet verenigbaar is met een ieder verbindende bepalingen van verdragen en van besluiten 
van volkenrechtelijke organisaties.  
Participatiewet: 
 Artikel 18a, eerste lid 
1 Het college legt een bestuurlijke boete op van ten hoogste het benadelingsbedrag wegens het niet 
of niet behoorlijk nakomen door de belanghebbende van de verplichting, bedoeld in artikel 17, 
eerste lid, of de verplichtingen, bedoeld in artikel 30c, tweede en derde lid, van de Wet structuur 
uitvoeringsorganisatie werk en inkomen. De bestuurlijke boete is niet lager dan de boete die op 
grond van het derde lid zou worden opgelegd indien er geen sprake was van een benadelingsbedrag. 
Wet op de rechtsbijstand: 
 Artikel 32 
De toevoeging geldt uitsluitend voor het rechtsbelang ter zake waarvoor zij is verleend en, in het 
geval van een procedure, voor de behandeling daarvan in één instantie, de tenuitvoerlegging van de 
rechterlijke uitspraak daaronder begrepen. 
Awb: 
 Artikel 2:1 
1 Een ieder kan zich ter behartiging van zijn belangen in het verkeer met bestuursorganen laten 
bijstaan of door een gemachtigde laten vertegenwoordigen.  
2 Het bestuursorgaan kan van een gemachtigde een schriftelijke machtiging verlangen.  
 Artikel 3:46 
Een besluit dient te berusten op een deugdelijke motivering. 
 Artikel 4:8  
1 Voordat een bestuursorgaan een beschikking geeft waartegen een belanghebbende die de 
beschikking niet heeft aangevraagd naar verwachting bedenkingen zal hebben, stelt het die 
belanghebbende in de gelegenheid zijn zienswijze naar voren te brengen indien:  
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a. de beschikking zou steunen op gegevens over feiten en belangen die de belanghebbende 
betreffen, en  
b. die gegevens niet door de belanghebbende zelf ter zake zijn verstrekt.  
2 Het eerste lid geldt niet indien de belanghebbende niet heeft voldaan aan een wettelijke 
verplichting gegevens te verstrekken.  
 Artikel 4:9 
Bij toepassing van de artikelen 4:7 en 4:8 kan de belanghebbende naar keuze schriftelijk of 
mondeling zijn zienswijze naar voren brengen.  
 Artikel 4:12 
1 Het bestuursorgaan kan toepassing van de artikelen 4:7 en 4:8 voorts achterwege laten bij een 
beschikking die strekt tot het vaststellen van een financiële verplichting of aanspraak indien:  
a. tegen die beschikking bezwaar kan worden gemaakt of administratief beroep kan worden 
ingesteld, en  
b. de nadelige gevolgen na bezwaar of administratief beroep volledig ongedaan kunnen worden 
gemaakt.  
2 Het eerste lid geldt niet bij een beschikking die strekt tot: 
a. het op grond van artikel 4:35 of met toepassing van artikel 4:51 weigeren van een subsidie; 
b. het op grond van artikel 4:46, tweede lid, lager vaststellen van een subsidie, of 
c. het intrekken of ten nadele van de ontvanger wijzigen van een subsidieverlening of een 
subsidievaststelling. 
 Artikel 5:1, eerste lid 
In deze wet wordt verstaan onder overtreding: een gedraging die in strijd is met het bepaalde bij of 
krachtens enig wettelijk voorschrift. 
 Artikel 5:2, eerste lid 
1 In deze wet wordt verstaan onder: 
a. bestuurlijke sanctie: een door een bestuursorgaan wegens een overtreding opgelegde verplichting 
of onthouden aanspraak; 
b. herstelsanctie: een bestuurlijke sanctie die strekt tot het geheel of gedeeltelijk ongedaan maken of 
beëindigen van een overtreding, tot het voorkomen van herhaling van een overtreding, dan wel tot 
het wegnemen of beperken van de gevolgen van een overtreding; 
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c. bestraffende sanctie: een bestuurlijke sanctie voor zover deze beoogt de overtreder leed toe te 
voegen. 
 Artikel 5:9 
De beschikking tot oplegging van een bestuurlijke sanctie vermeldt: 
a. de overtreding alsmede het overtreden voorschrift; 
b. zo nodig een aanduiding van de plaats waar en het tijdstip waarop de overtreding is 
geconstateerd. 
 Artikel 5:21 
Onder last onder bestuursdwang wordt verstaan: de herstelsanctie, inhoudende: 
a. een last tot geheel of gedeeltelijk herstel van de overtreding, en 
b. de bevoegdheid van het bestuursorgaan om de last door feitelijk handelen ten uitvoer te leggen, 
indien de last niet of niet tijdig wordt uitgevoerd. 
 Artikel 5:31d 
Onder last onder dwangsom wordt verstaan: de herstelsanctie, inhoudende: 
a. een last tot geheel of gedeeltelijk herstel van de overtreding, en  
b. de verplichting tot betaling van een geldsom indien de last niet of niet tijdig wordt uitgevoerd. 
 Artikel 5:46, tweede lid 
Tenzij de hoogte van de bestuurlijke boete bij wettelijk voorschrift is vastgesteld, stemt het 
bestuursorgaan de bestuurlijke boete af op de ernst van de overtreding en de mate waarin deze aan 
de overtreder kan worden verweten. Het bestuursorgaan houdt daarbij zo nodig rekening met de 
omstandigheden waaronder de overtreding is gepleegd. 
 Artikel 5:48, eerste lid 
 
1 Het bestuursorgaan en de voor de overtreding bevoegde toezichthouder kunnen van de 
overtreding een rapport opmaken. 
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 Artikel 5:49, eerste lid 
1 Het bestuursorgaan stelt de overtreder desgevraagd in de gelegenheid de gegevens waarop het 
opleggen van de bestuurlijke boete, dan wel het voornemen daartoe, berust, in te zien en daarvan 
afschriften te vervaardigen. 
 Artikel 5:50, eerste lid, onder a 
1 Indien de overtreder in de gelegenheid wordt gesteld over het voornemen tot het opleggen van 
een bestuurlijke boete zijn zienswijze naar voren te brengen, 
a. wordt het rapport reeds bij de uitnodiging daartoe aan de overtreder toegezonden of uitgereikt; 
 Artikel 5:53 
1 Dit artikel is van toepassing indien voor de overtreding een bestuurlijke boete van meer dan € 340 
kan worden opgelegd, tenzij bij wettelijk voorschrift anders is bepaald.  
2 In afwijking van artikel 5:48 wordt van de overtreding steeds een rapport of proces‐verbaal 
opgemaakt. 
3 In afwijking van afdeling 4.1.2 wordt de overtreder steeds in de gelegenheid gesteld zijn zienswijze 
naar voren te brengen. 
 
